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Presentacion

Sin duda, cada vex mds estd ganando terreno la idea de que las reformas sociales
necesitan de un componente significativo de viabilidad politica e institucional para
obtener resultados. Este supuesto es consistente con la conclusion de que las reformas
soctales son un proceso altamente politico, ya que moviliza a muchos grupos dentro del
Estado y en la sociedad, cuyos intereses pueden verse afectados por los cambios previstos
en las politicas. Las dimensiones politicas de la formulacion de reformas, la legislacion
y su implementacion, resultan factores importantes en la determinacion de la factibilidad
de un cambio de politica, al igual que sus resultados finales.

Con el objetivo de consolidar las reformas de “primera generacion”, cuyo éxito ha
sido discreto, los organismosy agencias multilaterales han integrado las reformas insti-
tucionales en su agenda. Esta nueva etapa se caracteriza por el perfeccionamiento del
entorno legal y regulador, el aumento de la calidad de la gobernabilidad del sector
piiblico y el fortalecimiento fiscal, marcando asi el paso del “Consenso de Washington”
al “Consenso de Santiago”.

El Instituto Interamericano para el Desarrollo Social (INDES) ha estado enfa-
tizando sistemdticamente en sus actividades de capacitacion, la necesidad cada vex
mayor de promover una necesaria articulacion entre los procesos politico, econdmico y
soctal. Precisamente, una de sus premisas plantea que “para lograr el desarrollo sos-
tenible y fortalecer la democracia en América Latina y el Caribe, se necesitan medidas
prdcticas en tres aspectos interrelacionados entre si: reforma econémica, reforma social
y reforma institucional’.

De alli que dentro de los contenidos bdsicos desarrollado por el INDES, tanto en
los cursos regionales que se imparten en la sede, como en cada uno de los paises a través
de los programas nacionales, uno de sus médulos remite a los contextos y marcos ana-
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liticos de las reformas sociales, donde se pasa revista a los procesos econdmicos y politico-
institucionales en la region, en el entendido de que serd en esta drea donde las iniciativas
de reforma son_formuladas, legisladas y eventualmente implementadas.

En el marco de estas reflexiones, ha ido surgiendo también la pregunta acerca de
cudn efectiva ha sido la cooperacion al desarrollo en la profundizacion de estos procesos
en la region, habida cuenta de las dudas crecientes sobre su verdadero alcance e impacto.
La biisqueda de respuestas a esta pregunta nos llevé a intentar una discusion mds
amplia sobre estos temas.

Dentro de esta perspectiva, nos propusimos reunir a algunos especialistas para que
desarrollaran un conjunto de lineas temdticas en relacion con estas cuestiones. El con-
texto es América Latina, y particularmente Honduras, y el espacio un panel titulado
“Gobernabilidad, instituciones y efectividad en el desarrollo en la perspectiva de América
Latinay Honduras” donde, desde drversas aproximacionesy puntos de vista, se abriera
un debate con la partictpacion de nuestros egresados y diversos actores de la sociedad
hondurefia.

La riqueza de la discusion y la calidad de las presentaciones motrvaron la publi-
cacion de los trabajos presentados en el marco del panel, asi como algunos de los sugeren-
tes comentarios hechos a las presentaciones. En las paginas de este libro, los lectores
encontrardn una invitacion a continuar con el debate, que, lejos de agotarse, esperamos
que sirva para dar mayor valor agregado a la discusion de estos temas en el pais.

El primer texto, de mi autoria, no pretende resumir ni sintetizar el resto de los
trabajos. Mds bien procura intentar exponer como las instituciones son fundamentales
para el desarrollo, y como a su vex la gobernabilidad democrdtica estd en la base del
proceso para tener instituciones efectivas. Ambas dimensiones, junto al crecimiento,
constituyen los ejes centrales para lograr un desarrollo econémico y social sostenible, y
Jorman parte de un circulo virtuoso sobre el cual hay que seguir profundizando y
trabajando en Honduras, como en el resto de América Latina.

Marcelo Lasagna se propone poner de relieve la importancia de las instituciones y
de la gobernabilidad para producir desarrollo. Asi, se analiza la evolucion de la idea
de desarrollo y su problemdtica, y como ha incidido en las estrategias de superacion de
los problemas del subdesarrollo. En un segundo momento se examina la relacion entre
desarrollo, instituciones y democracia para mostrar cémo la institucionalidad politica
es fundamental para generar desarrollo. En un tercer momento, el autor introduce el
concepto de capital social como elemento fundamental para generar confianza, un

JSactor clave de la institucionalidad informal, poniendo en evidencia cémo la politica
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requiere de una forma distinta de relacionamiento con el otro. Finalmente, se analiza
la relevancia del liderazgo para producir el cambio institucional.

En el trabajo siguiente, junto a Cristébal Silva, discutimos acerca de como la go-
bernabilidad democrdtica y la presencia de capacidades institucionales constituyen
oportunidades en términos de favorecer las acciones que se despliegan para promover
el desarrollo, asi como también la ausencia de estas capacidades puede minimizar o
incluso inhibir el impacto de las politicas hacia el desarrollo. Con esta finalidad, primero
exploramos cudl es el papel que juegan la gobernabilidad democrdtica y los factores
instituctonales con respecto a las reglas del juego, formales e informales, y su relacion
con la agenda de la cooperacion al desarrollo. Luego intentamos avanzar en la discusion
acerca de la eficacia y capacidad para incidir en la gobernanza de las acciones desple-
gadas en los iltimos afios por la cooperacion al desarrollo, en clave de gobernabilidad
y capacidades estatales.

Jaime Ordoriez ofrece una resefia del Informe Centroamericano del Proyecto Obser-
vatorio de la Democracia en Centroamérica, denominado “;Democracia sin reglas?:
Propuesta para un Sistema de Indicadores de Gobernabilidad Juridica e Instituctonal”.
El supuesto del que se parte es que la democracia no _funciona adecuadamente en Cen-
troamérica y su institucionalizacion estd debilitada por cuestiones de drversa naturaleza,
que_forman parte de los que se ha dado en llamar el “plus de ingobernabilidad” que
caracteriza a toda la region. De alli que el proceso de fortalecimiento de la democracia
suponga que para curdarla'y mejorarla haya que también necesariamente observarla. Ast
surge la propuesta de sistemas de indicadores de gobernabilidad juridica e institucional
para el Observatorio de la Democracia en Centroamérica.

Finalmente, el trabajo de Rolando Sierra nos permite acercarnos desde las miradas
anteriores, si se quiere algo mds conceptuales, a lo que ocurre en Honduras. Se anali-
zan los origenes histéricos de los obstdculos para el desarrollo, el Estado de derecho 'y
las instituciones, los vinculos entre la democracia y el desarrollo y el capital social. Es
dectr, el peso de la institucionalidad en el marco de la democratizacion y fortalecimiento
del Estado de derecho que vive actualmente el pais. Asimismo, se estudia el capital
soctaly la confianza en la soctedad hondureiia como potencial de cambio y consolidacion
del desarrollo.

Queremos expresar nuestro agradecimiento a los autores, y a quienes aportaron sus
comentarios a los trabajos presentados en el panel, por haber acogido con generosidad
y entusiasmo la invitacion del INDES-Honduras y, ciertamente, por la calidad de sus
contribuciones.
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El Banco Interamericano de Desarrollo (BID), a través del Instituto Interame-
ricano para el Desarrollo Social (INDES), inicié en Honduras el Programa de
Capacitacién en Disenio y Gerencia de Politicas Sociales en enero de 2002, con
financiamiento del Departamento de Desarrollo Internacional (DFID) del Go-
bierno de la Gran Bretana, y el apoyo del Gobierno de Honduras a través del
Ministerio de la Presidencia.

El programa buscé favorecer la eficiencia y equidad de la politica social con
especial referencia, aunque no de manera exclusiva, al marco de la Estrategia de
Reduccion de la Pobreza. Para lograr esta aportacion se fij6 como propésito con-
tribuir a fortalecer las capacidades institucionales y el capital social en el pafs,
mediante la formacién de una masa critica de gerentes sociales capacitados en
instrumentos gerenciales modernos y con fuerte compromiso para impulsar pro-
gramas y proyectos sociales que coadyuven a mejorar la eficiencia, equidad y
sostenibilidad de las politicas sociales en el pafs.

En aras de propiciar la discusién de los problemas de gerencia social, asi como
difundir practicas innovadoras y exitosas en este terreno, se realizaron algunos
encuentros de discusién con egresados, a los cuales fueron invitados especialistas
nacionales e internacionales. Ya en el marco del cierre de las actividades académicas
que el INDES desarrollé en Honduras, se llevo a cabo el Seminario sobre “Gober-
nabilidad, instituciones y efectividad para el desarrollo”.

El tema seleccionado, el cual fue objeto de un panel de discusién luego de las
ponencias presentadas, no puede ser mas sugerente. Las dimensiones politicas e
institucionales para la formulacién de reformas, la legislaciéon y su implementacion,
resultan factores importantes en la determinacién de la factibilidad del cambio
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propiciado por una politica, del mismo modo que sus resultados finales. Las re-
tormas y los programas sociales de las que se ocupa preferentemente la gerencia
social no escapan a estas complejidades. Hoy parece estar claro que apelar tni-
camente a las condicionalidades que se imponen en los proyectos para cautelar
su viabilidad, no puede garantizar resultados e impactos en dichos proyectos.

El foco del panel estuvo centrado en tratar de responder la pregunta acerca
de scémo gobernar para conseguir efectividad en el desarrollo?, lo que supone
preguntarse también acerca de cudles son los arreglos institucionales que crean
y promueven los incentivos para fomentar o inhibir el crecimiento, base del propio
desarrollo. Dichos incentivos o inhibiciones por el lado negativo, promueven u
obstaculizan los efectos que se pueden derivar de una cooperacién externa
consolidada y armonizada que provee recursos financieros para llevar a cabo las
estrategias y planes de desarrollo adoptados por los propios paises. Al mismo
tiempo, se reconoce que para el éxito de estos procesos de desarrollo socio-
econémico se requiere muchas veces de apoyo en tecnologias y herramientas. Lo
anterior supone instrumentar las medidas para contribuir a mejorar el disefio
mismo de las intervenciones, por ejemplo, la calidad de las politicas, programas y
proyectos, lo que al mismo tiempo exige desarrollar alternativas para mejorar el
seguimiento, monitoreo y evaluacién de los efectos directos e indirectos derivados
de dichas intervenciones.

El seminario se enmarcé asi en la relevancia de la gobernanza politica y la
creacién y fortalecimiento de capacidades institucionales para el desarrollo en
América Latina. Este enfoque es un aspecto central de la temdtica, ya que durante
mucho tiempo la atencién y esfuerzos estuvieron dedicados unilateralmente a
buscar soluciones en el 4mbito de la estabilidad macroeconémica, dejando relegado
a un segundo plano el viejo e ineludible problema de la calidad de nuestras ins-
tituciones politicas. De ahi la importancia de enfatizar sobre el tema y seguir
visibilizando el mismo.

Resulta fundamental, entonces, reflexionar acerca de estos retos y desafios y
cémo contribuir a superarlos. Gran parte de esta compleja agenda pasa por
redimensionar el rol de la politica en la regién. Ello porque el instrumental para
la solucién de los problemas técnicos ha sido ampliamente desarrollado, pero
poca atencién se ha dado a los aspectos politicos, y precisamente, hay politica
porque no hay soluciones unicas. Asi, cada vez hay mds consenso respecto a que

12
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la politica importa en el proceso de crear, concretar y garantizar la sostenibilidad
de instituciones legitimas, asi como en la idea de adoptar politicas ptblicas que
funciones en beneficio de de toda la ciudadania.

Considerando que es indispensable el buen funcionamiento democrético para
tortalecer las instituciones y poner en préctica politicas publicas efectivas y
duraderas, presentamos en este volumen los trabajos que se discutieron en el
panel “Gobernabilidad, instituciones y efectividad en el desarrollo”. Nuestro deseo
es que esta aportacién contribuya a la discusién del tema en Honduras para, a su
vez, lograr un desarrollo equitativo y sostenible.

Rocio Canudas Cristébal Silva
Coordinadora Residente Sub-Representante
INDES-Honduras BID-Honduras
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Instituciones y gobernabilidad democratica:
claves del circulo virtuoso del desarrollo

Marco Moreno

Existe un amplio consenso acerca de que los afios que corren entre fines de los
ochenta y la década de los noventa han sido el periodo donde mayor desarrollo
—mno sélo de forma, sino que también de fondo— ha experimentado la democracia
en América Latina. Esta corriente, tributaria de la “tercera ola” democratizadora,
cobré mayor fuerza y alcance global alrededor de 1990, como resultado del
derrumbe de los regimenes comunistas de Europa Oriental y del proceso de
democratizacién en varios paises de Africa y Asia. Sin embargo, y de forma
paraddjica, ese mismo consenso parece reflejar dudas con relacién a la efectividad
de esos regimenes democréticos para enfrentar los gravisimos problemas
econémicos y soclales —expresados en el aumento de la pobreza, caida de los
principales indicadores sociales y diversas formas de exclusion— que acechan la
estabilidad de las democracias en la region’.

Los sucesos acaecidos en Bolivia, los cuales terminaron —o comenzaron—
con la renuncia forzosa del Presidente Sanchez de Losada tras violentas mo-
vilizaciones de diversos sectores, evidencian una crisis de gobernabilidad que, si
bien se origina en ciertos elementos de inestabilidad propios del sistema politico
boliviano, también se relacionan con lo sucedido en los tGltimos afos en el resto
de la region: desde 1999 hasta la fecha, seis de los diez pafses latinoamericanos
han sido escenario de crisis similares a la que ahora atraviesa Bolivia. En todas
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ellas ha quedado claro que instalar en el poder a gobiernos sin mayor represen-
tatividad o incapaces de lograr consensos de cardcter nacional significa, mas
temprano que tarde, restringir la capacidad de maniobra de las nuevas autoridades,
e incluso, como sucedié en Ecuador y luego en Argentina, volver a repetir
situaciones tanto o més complejas que aquellas que desencadenaron dichas crisis®.

Asilo sefialaba acertadamente un editorial en relacién con los hechos en Bolivia:
“La salida de Sanchez de Losada no sera otra cosa que un parche para mantener
una ficcién de institucionalidad que volvera a tambalear cuando los problemas de
fondo no sean resueltos. Este es el drama de los pueblos de América. Sobre un
tondo de pobreza extrema, las instituciones llamadas democrdticas y republicanas
carecen de entereza para ver el drama en toda su intensidad que escenifica,
precisamente, por esos problemas sin solucién, pues los gobiernos, generalmente
obedecen a las normas instauradas por grupos de presién de uno u otro signo y
mientras esto ocurra la institucionalidad estard siempre en peligro de perecer”.

Se evidencia que la relacién entre politica, instituciones y gobernabilidad
constituye la base de cualquier andlisis sobre este conjunto de crisis que sacuden
a la regién, expresadas en una suerte de inmadurez y debilidad politica de
Latinoamérica, cuya situacién presenta muchos altibajos, con democracias de baja
calidad y perturbaciones en el orden institucional. Los acuerdos politicos que se
intentan muestran visos de constitucionalidad, aunque no siempre de legitimidad.

En opinién de Scott Mainwaring (1999), los factores que ayudarfan a explicar
el origen de las vicisitudes de la democracia en Latinoamérica serfan tres*. La
primera explicacién tiene que ver con las transformaciones desencadenadas por
los procesos de modernizacién. En segundo lugar, el cambio en las actitudes de
los actores politicos y sociales respecto de la revalorizacién del sistema demo-
cratico y sus instituciones politicas. Y por tltimo, el apoyo internacional a la
democracia en la década de los ochenta, que tanto paises como agencias de
cooperacién y organismos multilaterales incrementaron durante las dos tltimas
décadas en la regién. Lo cierto es que estas fuerzas de cambio tuvieron que
enfrentar desde el principio serios obsticulos estructurales y de otro tipo que
han formado de manera endémica parte del desarrollo histérico de nuestros
sistemas politicos. Es necesario precisar que histéricamente la autoridad en la
regién se ha estructurado de manera oligarquica, combinando mecanismos de
patrimonialismo, populismo y exclusiéon (Fleury, 2000). Por patrimonialismo
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entendemos cualquier tipo de apropiacién de bienes publicos por parte de una
élite. EI populismo, por su parte, remite al intercambio de privilegios por parte
de los gobiernos, a cambio del apoyo de los trabajadores. Finalmente, la exclusién,
relacionada con el proceso de denegacién de la condicién ciudadana y los derechos
sociales a la gente mas pobre. Por consiguiente, la regién presenta una fuerte
cultura politica autoritaria y la peor tasa de distribucién del ingreso a nivel
mundial. Sumado a lo anterior, la democracia debi6 afrontar retos desalentadores:
tradiciones e instituciones democraticas débiles, atroces diferencias sociales y
alarmantes condiciones econémicas.

En este complejo y nada alentador panorama, el hecho destacable es que la
democracia haya perdurado a pesar de su cuestionable desempero y, sobre todo,
de los malos resultados econémicos y sociales. Ciertamente, el deterioro de la
democracia es multicausal, pero la incidencia de la variable econémica, asi como
la poca eficacia de los gobiernos para disenar e implementar politicas publicas
destinadas a resolver los graves problemas que aquejan a la regién, han redundado
en el débil desemperio de la gobernabilidad en la regién®.

Lo cierto es que durante la década de los noventa el régimen democrético ha
ido perdiendo crecientemente legitimidad en algunos paises en la regiéon. Asi, en
estos ultimos afos se ha ido incrementando el fenémeno de que los ciudadanos
de los paises de la regién, independientemente de que apoyen el sistema
democrético como forma de gobierno por encima de cualquier otro, otorgan un
nivel de confianza muy bajo a las instituciones de la democracia representativa,
desde los partidos y los parlamentos hasta los gobiernos. Los preocupantes resul-
tados de la encuesta Latinobarémetro® llevan a pensar que, ante la mala marcha
de la economia, la insatisfaccién de los ciudadanos podria conducirnos de forma
imparable a la erosién del apoyo a la propia democracia’.

Los datos disponibles para el afio 2003 confirman esta tendencia. Tras evi-
denciarse un apoyo estable a la democracia entre 1996 y 2000 (alrededor de 60
por ciento), en el 2003 cae en 8 puntos, hasta el 53 por ciento. Aun cuando el
porcentaje de quienes preferfan “en algunas circunstancias” un gobierno auto-
ritario crecié muy levemente (del 15 en 2002 al 17 por ciento en 2003), la indi-
terencia hacia el tipo de régimen se incrementé de manera sostenida (del 18 al 22
por ciento entre 2002 y 2003). Respecto al afio anterior (32 por ciento), en 2003
la satistaccién con la democracia cae al 28 por ciento. Estos datos sefialan que los
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ciudadanos latinoamericanos valoran la democracia y la apoyan segin la opinién
que les merece la eficacia de los gobiernos para resolver los problemas sociales.
La confianza en el gobierno en el 2003 era de 24 por ciento, y el apoyo de un 38
por ciento, registrando una diferencia de 14 puntos. De estos ntimeros parece
desprenderse que, mientras se siga asociando a la democracia con un componente
de connotacién esencialmente econdmica, inevitablemente el apoyo a este sistema
de gobierno decrecera con el tiempo al no observar répidos resultados.

Juan Linz (1990) denominaba a este fenémeno con el término de “legitimidad
difusa”; esto es, la democracia en América Latina es vista como una variable ins-
trumental, es decir, legitima en tanto es capaz de otorgar ciertos resultados con-
cretos, y no, como ocurre con la mayor parte de los paises de democracias con-
solidadas, como una variable normativa que no depende de tal o cual resultado o
“legitimidad concreta”. Como afirma Paramio (2002:6) se tratarfa de un problema
de cultura politica, que remite a la idea de que en América Latina sélo se valora la
democracia por los resultados de los gobiernos y no por sus méritos como sistema
politico, a diferencia de lo que sucederia, por ejemplo, en Espafia y en Europa en
general.

Recientemente, el Informe del PNUD sobre La democracia en América Latina
(2004)® ha representado una nueva campanada de alerta sobre el estado de la
democracia en la regién. Las conclusiones centrales del informe advierten sobre
la profunda crisis de la democracia. Asi, al preguntarseles a los encuestados por
su conviccién en este modelo politico, un 43 por ciento se declara demdcrata, un
30,5 por ciento, ambivalente y un 26,5 por ciento (mas de la cuarta parte) se
reconoce abiertamente antidemocratico. En esa misma linea, un 58,1 por ciento
estd de acuerdo con que el presidente de su pafs vaya mas alld de las leyes, y un 56
por ciento cree que es mas importante el desarrollo econémico que la democracia.

La causa fundamental de esta apatfa latinoamericana hacia la democracia, segtin
el mismo estudio —aspecto en el cual coincide con diversas investigaciones—
parece ser los escasos logros econémicos y sociales obtenidos en las tltimas tres
décadas por la mayoria de gobiernos. Lo que parece contrastarse es que el avance
de la democracia en la regién no ha conseguido disminuir la pobreza ni la de-
sigualdad.

Frente a este estado de cosas, parece cundir una suerte de conformismo pesimis-
ta, tanto en quienes estan por el status quo del actual sistema democratico, como
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por sus mismos criticos. O’Donnell (2002) ha caracterizado esta situacién como
un peligroso proceso de muerte lenta que erosiona nuestras democracias y que
ciertamente representa un mayor peligro que lo que denomina muerte siibita, expre-
sién con la que hace referencia a la interrupcién del régimen democrético?.

De esta forma, una cierta actitud de sospecha con relaciéon a las democracias
de la regién ha comenzado a manifestarse en una buena parte de los analistas,
circulos académicos, foros internacionales y en una parte no menos importante
de la ciudadanfa. La crisis venezolana, boliviana y haitiana, el fracaso electoral
del referéndum convocado por el Presidente Uribe en Colombia, la débil gober-
nabilidad en el Pert de Toledo y, recientemente, la incertidumbre por la que atra-
viesan los gobiernos de Lula y Kischner, permiten abrigar ciertas dudas acerca
de la capacidad de las sociedades latinoamericanas para consolidar la democracia.

Paraddjicamente, tanto lo ocurrido en Guatemala durante las elecciones de
noviembre pasado como en Panama, mas recientemente, en cierto modo consti-
tuyen un respiro para pensar también sobre la mitad del vaso medio lleno. La
experiencia democratica en Guatemala ha estado marcada por un creciente abs-
tencionismo. La crisis generada por el ex general Rios Montt provocé una reaccién
en la sociedad civil que, lejos de ser “un paso atrds” en la democracia, ha significado
todo lo contrario. El mensaje de la sociedad expresado en las urnas ha sido muy
claro: de rechazo al ex dictador y de un apoyo ciudadano a la democracia electoral,
al menos formalmente. El comportamiento de la sociedad civil ha demostrado la
firmeza de sus convicciones democriticas, lo que constituye un paso més en el
afianzamiento de la democracia'®.

Estos hechos, vistos de manera positiva como desafios y oportunidades y no
solamente como problemas, permiten sostener que la democracia, si bien no ha
avanzado hacia mayores consensos en estos afios, ha obtenido su mayor logro en
el hecho de no haberse desmoronado a pesar de los afos de crisis. Este es un dato
importante, sobre el cual habrfa que reflexionar mas todavia, tratando de buscar
también las causas de la permanencia de las democracias.

No obstante, una lectura més realista —y, quizds, menos optimista— hace
pensar que, a pesar de los logros de casi dos décadas de democracia en la regién,
expresados en la proteccién y revalorizacién de los derechos humanos y libertades
politicas individuales, y del estimulo dado a la participacién ciudadana en la toma
de decisiones sobre distintos aspectos de la vida publica, existen ain razones
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para el desencanto respecto al proceso de gobernabilidad democratica y sus
resultados.

Lo que evidencian estos hechos es que el desafio por construir un sistema
democritico, legitimo, representativo y eficaz, no puede soslayarse en el camino
hacia el desarrollo. Asi, el funcionamiento adecuado de una democracia es una
condicién indispensable para fortalecer las instituciones que permitan disefiar e
implementar politicas publicas eficientes y duraderas que posibiliten a su vez el
desarrollo.

Sin embargo, la situacién de deterioro econémico-social que caracteriza a una
proporcién importante de la regién, unida a la pérdida de prestigio y apoyo de los
partidos politicos tradicionales y sus lideres, ha llevado a sucesivas crisis de los
Estados latinoamericanos sin que pueda vislumbrarse un giro en este proceso
que permita visualizar las esperanzas y renovar la confianza de los ciudadanos en
la estructura politico-institucional. Las instituciones de América Latina son
fragiles, y su consolidacién, que parecia una meta alcanzada, hoy vuelve a de-
bilitarse.

Partiendo de estas premisas, intentaremos en estas notas profundizar sobre
cémo las instituciones son fundamentales para el desarrollo, y cémo, a su vez, la
gobernabilidad democrética es la base del proceso para tener instituciones
efectivas. Ambas dimensiones, junto al crecimiento, constituyen los ejes centrales
para lograr un desarrollo econémico y social sostenible, y forman parte de un
circulo virtuoso sobre el cual es necesario seguir profundizando y trabajando en
América Latina.

Acerca de los conceptos de gobernabilidad democritica,
instituciones y desarrollo

1. Algunas precisiones sobre el concepto de gobernabilidad

El término “gobernabilidad” es cada vez mas complejo a medida que se ha
puesto de moda. El surgimiento de una gran variedad de conceptos asociados
que suelen identificarse con gobernabilidad hace ciertamente dificil su concep-
tualizaciéon y operacionalizacién con fines evaluativos o de medicién de sus re-
sultados. Si bien la gobernabilidad es una preocupacién antigua en el ambito del
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ejercicio del poder, la palabra governability, traducida al espafiol como gober-
nabilidad, fue utilizada por primera vez por Samuel Huntington en la década de
los setenta para referirse a un concepto restringido del ejercicio de la democracia
que evitarfa el exceso de demandas ciudadanas. El término ha sido enriquecido
posteriormente por varios autores y nuevos enfoques, y se ha legitimado convir-
tiéndose en una categorfa de andlisis que adquiere hoy gran importancia en la
practica politica.

Inicialmente el término tuvo una matriz claramente conservadora que dominé
durante varios anos los andlisis sobre gobernabilidad. En ello tuvieron gran in-
tfluencia los andlisis de la llamada “Comisién Trilateral”, que lo vinculaba tinicamen-
te a la capacidad de contencién de las excesivas demandas consecuencia del “exceso
de democracia”. '! Esta situacién habrfa provocado una “sobrecarga de demandas”
imposibles de satisfacer, lo que constituirfa una amenaza para la democracia.

Esta lectura de los problemas influyé para que durante mucho tiempo la
gobernabilidad fuera vista s6lo en una perspectiva funcionalista, es decir, a través
del manejo de las demandas ciudadanas por parte del Estado, por lo cual el proble-
ma parecia estar centrado en la cuestion de la dominacién en sociedades capitalistas
democraticas.

Al trasladar estos estudios al dmbito latinoamericano, se evidencié que el
problema de la gobernabilidad en nuestros paises no se relaciona tanto con la
crisis de la democracia por exceso de ésta, sino que mas bien habrfa que situarlo
en un proceso de complejidades derivadas de la construccién democrética. Asi,
para América Latina el tema de la gobernabilidad mas bien parece estar referido
al fortalecimiento de medios de estabilidad politica a partir de la consolidacién de
procesos democraticos desarrollados en la regién. Se trata de que la transicién a
la democracia y la democracia misma sean “gobernables”, tanto para evitar la
regresién al autoritarismo como para avanzar y consolidar la democracia, me-
jorando su desempeno econémico, social y democratico. En tal sentido, la primera
aproximacion a la nocién de la gobernabilidad que se vincula con el enunciado
democritico es su diferenciacién de formas autoritarias de ejercicio del poder. El
tortalecimiento de la legitimidad del sistema politico y de las instituciones estatales,
por una parte, y por otra el desarrollo de la eficacia de las politicas ptblicas di-
sefiadas e implementadas por el Estado en un contexto democrético, constituyen
los ejes de la gobernabilidad democratica.
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Esta discusién servird de base para que en la década de los noventa el concepto
adquiera nuevos énfasis y dimensiones que lo comienzan a alejar de la asociacién
unilateral a la inestabilidad econémica. Este nuevo redimensionamiento en la regién
es tributario, sobre todo, de los aportes del Banco Mundial y el Banco Interamericano
de Desarrollo, que colocaran el acento en cémo lograr las condiciones apropiadas
en todos los niveles para alcanzar un desempefo gubernamental acorde con los
objetivos del desarrollo humano.

Intentando alcanzar una aproximacién més precisa, en este trabajo entende-
remos la gobernabilidad como el equilibrio entre las demandas de los actores
estratégicos y la capacidad del gobierno para responderlas de manera eficiente,
como resultado de procedimientos democraticos institucionalizados y en un
proceso donde los puntos de vista de los actores son considerados. La goberna-
bilidad asi entendida, como senala Prats (2001), se refiere a la capacidad de una
determinada sociedad para enfrentar positivamente los desafios y oportunidades
que se le plantean en un tiempo determinado. Desde esta perspectiva, la goberna-
bilidad supone estabilidad politica y condiciones bésicas de toma de decisiones
publicas; pero es mas que eso, porque también remite a la existencia de institu-
ciones y capacidades necesarias para reconocer y enfrentar colectivamente los
retos y oportunidades.

Por otro lado, vista la gobernabilidad en clave de desarrollo, todavia es posible
agregar un matiz mds, que permite vincular la gobernabilidad politica con la
competitividad econémica y la integracién social. Esto supone trabajar para mejorar
la calidad democratica de los gobiernos vis a vis con el logro de cierto consenso
social en la formulacién de politica y la resolucién de problemas con miras a avan-
zar en el desarrollo econémico y la integracién social (Calderén, 1995).

En coincidencia con lo anterior, la revalorizacién de estas nuevas dimensiones
conceptuales de la gobernabilidad, como lo son instituciones y realidad politica,
ha llevado a que esté ganando terreno el concepto més inclusivo de gobernanza
politica. Aunque son muchas las definiciones de este concepto, la nocién mas ele-
mental de gobernanza politica es la de espacio de interrelacién de actores politicos
en el cual se toman decisiones conforme a unas determinadas instituciones'?.
Concebida asi, el ambito de la gobernanza politica consta de dos dimensiones
basicas: 1) instituciones, esto es, reglas de juego que pautan la interrelacién entre
actores y la adopcién de decisiones politicas; ii) actores, tanto ptblicos como
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privados, que intervienen en los procesos de toma de decisiones (Barreda y
Costafreda, 2003).

Desde este punto de vista mas amplio, cuando se intenta medir o conocer
acerca del nivel de gobernabilidad de una sociedad determinada, dos son los
factores sobre los cuales se debe centrar la atencién. Por una parte, la calidad del
sistema institucional existente, es decir, de las reglas del juego o sistemas de
incentivos y restricciones determinantes en gran parte del ntimero de actores y
de sus comportamientos. En segundo lugar, y relacionado con lo anterior, figuran
las capacidades de los actores sociales.

2. El papel de las instituciones

Una de las principales consecuencias de la difusion del paradigma del desarrollo
humano ha sido la ampliaciéon de la agenda del desarrollo. La generalizacién de
una nocién integral y multidimensional como es la de desarrollo humano, que va
més alld del entendimiento del desarrollo sélo como progreso econémico, ha
traido consigo la preocupacién por nuevos temas. A lo largo de la Gltima década,
uno de los que mds interés ha despertado es el de las instituciones.

A partir de este cambio cualitativo en la visiéon del desarrollo, no cabe duda
que la creciente valoracién del aporte de las instituciones al desarrollo parece
confirmarse cada dfa mas. Asi{, parecen ganar espacio quienes proclaman que las
instituciones y la politica también importan. La contribucién del enfoque de
gobernabilidad denominado neo-institucionalista ha jugado un papel decisivo en
este proceso.

Estas nuevas tesis, sin negar la existencia del modelo neoliberal, plantean
que se requiere de instituciones inteligentes y Estados orientadores, capaces de
tomentar nuevas capacidades estatales de conduccién y, junto con una sociedad
civil participativa, elaborar nuevos contratos sociales. Los instrumentos para
cumplir esta tarea son: construccién de capacidades institucionales, capital social,
descentralizacién y redes. De esta manera, la gobernabilidad remite a una ca-
pacidad de gerencia y direccién abierta y flexible por parte del gobierno, las
instituciones y la sociedad civil'?.

Una definicién mas amplia de instituciones las concibe como el conjunto de
normas formales (leyes, normativas, procedimientos, etc.) y normas y reglas
informales (costumbres, convenciones sociales, valores, etc.), asi como las
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organizaciones que las crean, mantienen y aplican. El marco institucional delimita,
por un lado, las posibilidades de elecciéon —en términos de incentivos u
oportunidades— con las que cuentan los individuos; y por otro, las restricciones
que éstos enfrentan en su relaciéon con los otros. Las instituciones facilitan la
interaccién entre las personas, ayuddndoles a dar forma a las expectativas que
pueden mantener en sus relaciones.

Las instituciones pueden ser formales —leyes u organizaciones— pero pueden
también existir informalmente como producto de la repeticién y las costumbres.
Precisamente esta definicién un tanto amplia ha dado lugar muchas veces a una
clerta confusién entre instituciones y organizaciones. Ambas existen en todas las
sociedades, y ambas sirven para ordenar la accién individual y colectiva, pero lo
hacen de manera diferente. Las instituciones existen principalmente en nuestras
mentes; forman capital social o cultura civica; no tienen objetivos especificos,
aunque cumplen importantes funciones sociales; y facilitan el marco para que los
individuos y las organizaciones persigan sus objetivos especificos. Las
organizaciones, si bien también constituyen “construcciones”, estan dirigidas a
ordenar el comportamiento de individuos especificos y susceptibles de ser
predisenados y alterados por planificacién (Prats, 2001).

Fortalecer la gobernabilidad democratica, entonces, supone incidir en el
tejido institucional estableciendo o favoreciendo condiciones necesarias para
que se produzca el cambio institucional. La necesidad de contar con instituciones
que puedan abordar la complejidad del desarrollo ha revelado la necesidad de
fortalecer las capacidades institucionales, esto es, el proceso mediante el cual
las organizaciones, instituciones y sociedades desarrollan sus aptitudes para
desempenar funciones, resolver problemas y fijar y lograr objetivos (Repetto,
2003).

Este es el diagnéstico que hoy lleva a sostener que las estrategias de desarrollo
estan desplazdndose de la reforma de las politicas a la reforma de las instituciones.
Pero este proceso requiere muchas veces del fomento y también construccién de
las capacidades locales para el desarrollo. En la medida en que los paises se
transforman, tienen que desarrollar diversas capacidades. Pero es importante
reconocer que no lo hacen simplemente como agregado de individuos. La capacidad
nacional no es solamente la suma total de las capacidades individuales. Es un
concepto mucho mas rico y complejo que teje las fuerzas individuales alrededor
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de un tejido mas fuerte y resistente. Payne y Losada (2000:36) definen capacidad
institucional como “la competencia o suficiencia de la configuracién de las
instituciones de una sociedad (entendidas como las normas y reglas formales e
informales) que permiten la resolucién efectiva de los problemas colectivos
presentes y futuros a que se enfrenta una sociedad, de modo que ésta pueda
experimentar un desarrollo social y econémico sostenido en un contexto en que
las libertades basicas, garantias constitucionales y derechos humanos estén
razonablemente asegurados”.

La capacidad institucional implica de este modo la capacidad de una orga-
nizacién concreta o de un conjunto de normas y reglas para conseguir sus objetivos
y propositos fundacionales. En general es posible relacionar la capacidad insti-
tucional con el concepto de “buen gobierno”, entendido éste como la “capacidad
para coordinar la agregacién de intereses divergentes, y asi fomentar politicas
que puedan adoptarse para representar el bien comin” (Burki y Perry, 1999).

En los gréficos 1 y 2 se analiza el ejercicio del poder efectivo para gobernar a
través de dos indicadores: a) capacidad para generar politicas que aseguren bie-
nestar y b) capacidad para generar politicas que aseguren eficiencia econémica.

Grifico 1. Dimension de la capacidad para generar
politicas que aseguren bienestar
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Fuente: IDD-Latinoamericano 2008.
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Grifico 2. Dimension de la capacidad para generar politicas
que aseguren eficiencia econémica
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Los indicadores agregados para cada dimensién se distribuyen en una escala
de 1 a 10, siendo 1 el valor més bajo y 10 el més alto. Estos resultados muestran
la evidencia empirica de la importancia de la capacidad institucional para el desa-
rrollo; de allf el rol e importancia clave de las instituciones para alcanzarlo.

Mis alld de lo que muestran los datos, esta claro que se precisa de indicadores
cuantitativos, pero sobre todo cualitativos, que nos permitan evaluar la gober-
nabilidad. Como decifamos cuando intentamos acercarnos a la definicién de
gobernabilidad, una variable clave para la medicién de ésta es la calidad del sistema
institucional existente, lo cual incluye las normas —formales e informales— en
un ambiente democratico, y por cierto, la capacidad de los actores. No es posible,
entonces, seguir pensando en la gobernabilidad ni menos en su evaluacién en el
vacio o en un ambiente de asepsia. La calidad del funcionamiento sélo puede ser
apreciada si las instituciones y normas en el marco del sistema politico producen
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decisiones y regulaciones con impacto positivo en un conjunto de variables claves
para el desarrollo y la democracia (Saldomando, 2002).

8. La nocion de desarrollo

El concepto de desarrollo ha aparecido siempre asociado a una fuerte carga
valorativa positiva, vinculado a ideas de “progreso” o “crecimiento”. Se parte del
supuesto que pueden disefiarse politicas o planificarse cursos de accién que tiendan
a una mayor prosperidad y/o bienestar. Asi, el desarrollo estarfa orientado a la
consecucién de fines considerados como deseables. Desde esta perspectiva el de-
sarrollo puede planificarse. En América Latina se impusieron en buena parte del
siglo pasado dos grandes corrientes modernizadoras, si bien con modalidades y
especificidades en cada pafs. Una de estas corrientes se asocia a lo que Ugo Pipitone
(1998) llama “modernizacién oligarquica”, basada en exportaciones agropecuarias,
mientras que la segunda se basa en la “industrializacién sustitutiva”.

El desarrollo tiene una dimensionalidad que permite establecer criterios de
mayor o menor desarrollo o de mas o menos desarrollo. Pueden fijarse estdndares
de desarrollo que pueden —y deben— alcanzarse. De acuerdo con el nivel de
estandares alcanzados, puede hablarse de desarrollo y subdesarrollo. Pueden plan-
tearse politicas para salir del subdesarrollo o hasta disefiar un corpus de pensa-
miento politico y teérico, como el desarrollismo latinoamericano elaborado desde
la CEPAL en los afios sesenta. Este enfoque, vinculado a la necesidad de establecer
parametros, se alinea con una visién mas cuantitativa segin la cual el desarrollo
podia ser medido de acuerdo con el crecimiento de la economia; asf, el PIB per
capita se convirtié en el indicador fundamental del desarrollo.

Esta idea, prevaleciente hasta hace poco, hacia depender el desarrollo funda-
mentalmente de la inversién y de la gestién racional del capital fisico, financiero,
de investigacién y tecnologia, asi como del capital humano. Hasta los ochenta y
principios de los noventa, se consideraba, apoyandose en un pensamiento racional-
instrumental en boga, que esto era una operacién esencialmente técnica. Hacia
fines de los ochenta comienza a hablarse de la necesidad de un desarrollo humano.
Hasta entonces, las estrategias de desarrollo y la ayuda destinada a éste apuntaban
y se centraban en el crecimiento de la economia. La asistencia técnica y préstamos
internacionales se orientaban a la organizacién de un desarrollo de la economia
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de libre mercado o a dinamizar un sector de esa economia, pero no consideraba el
desarrollo de la sociedad.

La voz del Papa Juan Pablo II fue una de las primeras en alzarse, en 1987, a
tavor de un cambio en la concepcién que hasta entonces se tenfa del desarrollo.
En la Enciclica Sollicitudo rei sociales, desarrolla el concepto de “la promocién del
desarrollo humano integral”. Posteriormente, el mundo académico, organismos
internacionales, como las Naciones Unidas a través de su Programa para el
Desarrollo (PNUD), y organismos multilaterales de ayuda financiera, como el
BID y el Banco Mundial, comenzaron a reconocer que no se puede hablar de
paises desarrollados o subdesarrollados ignorando el grado de desarrollo de sus
sociedades. Asi, el descubrimiento del valor de las instituciones —formales e
informales— para el desarrollo humano es relativamente reciente.

Sin embargo, desde ambitos muy tradicionales en el estudio del desarrollo,
como lo es la CEPAL, todavia se sigue vinculando la nocién de crecimiento con
la de desarrollo, con la innovaciéon de que ahora se propone considerar el cre-
cimiento de las naciones dentro de un marco de equidad social.

En la década de los noventa y tras el fracaso de muchos programas de ayuda
para el desarrollo, de muchas reformas inconclusas y de una cada vez mas in-
manejable deuda externa, quedé claro que el desarrollo tenfa que colocar el
foco de su intervencion en tres dimensiones claramente diferenciadas: la social,
la econémica y la politica. Hay consenso sobre que el grado de desarrollo ya no
s6lo puede medirse por el monto de inversiones, del capital fisico que se introduce
en los aparatos productivos, la envergadura del capital financiero o el grado de
desarrollo tecnolégico de un pais. El punto de quiebre que se detecté en muchos
paises es que la ayuda financiera sélo contribufa a consolidar instituciones inade-
cuadas que inevitablemente necesitaban “desarrollarse”. Esto es, las estrategias de
desarrollo de recursos sélo son firmes y duraderas en el tiempo si se apoyan en un
marco institucional que incentive un comportamiento responsable por todo el
conjunto de los actores estratégicos en una sociedad determinada.

Hoy, el concepto de desarrollo humano exige un minimo de desarrollo insti-
tucional, expresado en: comportamientos responsables de los funcionarios; control
de la corrupcién; abolicién de précticas clientelisticas; creacién de una burocracia
profesionalizada; controles en las decisiones publicas; contrapesos en el poder
ejecutivo; desarrollo efectivo de los poderes del Estado; respeto por el Estado de
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derecho y las reglas vigentes, como también garantia de los derechos civiles
bésicos. Ciertamente, muchos de estos requisitos sélo son posibles en un contexto
democriético. De esta forma, hoy existe consenso en cuanto a que el desarrollo
humano sélo es posible en contextos democraticos y se hard sostenible en la
medida que una cultura mas democratica permee la sociedad.

La centralidad de las instituciones para el desarrollo

Cada vez ha ido ganando més terreno la idea de que el crecimiento econémico
per se no basta para conseguir el siempre esquivo y anhelado desarrollo. La
evidencia empirica demuestra que cuando la inversién, el empleo y la produccién
no se materializan, no es posible crear economias de mercado dinamicas solamente
a través de las reformas macroeconémicas.

Al desvanecerse la ilusién de la apuesta por los retornos originados del
crecimiento como estrategia de desarrollo, surge la pregunta acerca de qué rol
juegan las instituciones en la creacién de un entorno econémico, social y politico
conducente a un desarrollo sostenible; es decir, scomo dar satisfaccién a los re-
querimientos clave del desarrollo? Precisamente cuando se piensa en como abordar
los cambios necesarios en este ambito —mercados competitivos, coherencia legal,
protecciéon de los derechos de propiedad, inversiones en infraestructura, mejo-
ramiento de las competencias de la masa laboral— se concluye que éstos no son
posibles sin reformas institucionales amplias y profundas.

Llegar a este punto no ha sido un camino facil. Por el contrario, parece
que sélo después del fracaso evidenciado por las politicas y los préstamos para
el desarrollo, se ha llegado a un acuerdo sobre la importancia de las institu-
ciones. Desde fines de los cuarenta y durante la década de los cincuenta, el
ahorro, la inversién y la tecnologia eran considerados como los factores basicos
que podian impulsar el desarrollo, asociado éste al mejoramiento de la renta
per capita.

Desde finales de los sesenta y a lo largo de los afios setenta, los objetivos del
desarrollo fueron redefinidos en funcién de la satistacciéon de necesidades basicas
y la sostenibilidad del medio ambiente. En los ochenta, el foco estuvo en la es-
tabilidad macroeconémica y en la liberalizacién de los mercados. Sélo en los afios
recientes, los agentes sociales han tomado mds en consideracién el impacto de
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las instituciones del sector publico en la economia y en el progreso social (Payne,
1999).

Coincidentemente con este proceso, muchas voces estan reclamando hoy una
mayor atencién para las instituciones. North (1996) ha argumentado que el de-
sarrollo es el resultado del funcionamiento eficiente de las instituciones sociales.
Reafirmando lo anterior, Hoft" y Stiglitz (2001) sefialan que la nueva teorfa del
crecimiento econémico y el andlisis organizacional moderno del crecimiento
econémico sittian a la teorfa del desarrollo mas alld de una mirada centrada sélo
en la acumulacién del capital, desplazandola hacia una comprensién més compleja
del papel fundamental de las instituciones en el desarrollo.

Los cambios emprendidos en la década de los noventa, en el marco de las
llamadas reformas de “segunda generacién”, han intentado avanzar en esta
direccién. Las reformas de primera generacién habian conducido al proceso
de “adelgazamiento” del Estado; por tanto, en esta segunda etapa se ha pre-
tendido dotar de mayor eficiencia a las instituciones estatales que atin se con-
servan. Si los dltimos quince afos fueron de reformas macroeconémicas y
macropoliticas, con resultados discutibles y en todo caso discretos, los proxi-
mos afios tendrdn que ser el tiempo de la reforma institucional exigida por el
desarrollo humano.

Asf, se estdn creando normas y arreglos institucionales que contribuyen a
mejorar la competencia y las transacciones en mercados diversos para pasar de
ventajas comparativas a ventajas competitivas de las economias de la regién. En
esta direccién apuntan, por ejemplo, los esfuerzos en pos de la flexibilidad o,
como la llaman algunos, desregulacién laboral. Del mismo modo, las reformas
deberdn avanzar en los ajustes a los sistemas impositivos y el necesario fortale-
cimiento de los entes y organismos encargados de la recaudacién. En el sector
publico ya no bastard con un gobierno de menor tamafio y menor nimero de
tuncionarios; serd necesario ir estableciendo sistemas de informacién y de in-
centivos que estimulen la productividad, la descentralizacién y la participacion, y
que desincentiven el abuso y la captura de rentas. Y a la politica se le exigird
orientarse hacia una democracia mas participativa y deliberativa. Asimismo, en el
sistema legal ya no bastard con la reforma de la constitucién y las leyes; sera
necesario mejorar la honestidad y la capacidad de la policia, los funcionarios, los
fiscales y los jueces (Martinez, 2003).
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Finalmente, se espera mejorar la provisién de recursos por parte del Estado
destinados a infraestructura, salud y educacién, con criterios claros de focalizacién
en los grupos mas vulnerables e intensificando los mecanismos de fiscalizacién
(accountability) por parte del control social de los ciudadanos.

Importa en este punto destacar un aspecto especifico que ha acompaiiado este
proceso de revalorizacién del papel de las instituciones en el desarrollo, en el
marco de las llamadas reformas de segunda generacién. La naturaleza y puesta
en practica de estas reformas ha significado una complejidad mayor que la sola
adopcién de medidas macroeconémicas, como fue en el caso de las llamadas
reformas de primera generacién, articuladas en torno al llamado “Consenso de
Washington”. La emergencia de nuevos actores y el creciente empoderamiento
de la sociedad civil hacen que se pase necesariamente de una légica de negociacién
a otra de concertacién de las decisiones sobre politica, y de formacién —més que
s6lo formulacién— de las mismas de “abajo hacia arriba”.

Este cambio fundamental requiere también romper con la légica sectorial
para avanzar hacia la intersectorialidad e integralidad de las politicas, lo que
implica coordinacién y acuerdos entre una amplia gama, no sélo de actores,
sino también de instituciones, al mismo tiempo que la aplicaciéon de una serie
de medidas de cardcter legislativo y burocrdtico durante un periodo prolon-
gado.

Darle viabilidad a este complejo proceso implica volver la vista hacia los
tactores politicos, y mas especificamente, hacia la calidad de la politica democritica,
toda vez que parece existir una comprensién mas bien deficiente sobre la forma
en que los cambios en las instituciones politicas democréticas inciden en la
capacidad de las sociedades para llevar a la practica politicas de desarrollo sélidas
y duraderas. En este punto resulta fundamental redimensionar la importancia de
la politica en el proceso de crear, concretar y garantizar la sostenibilidad de ins-
tituciones legitimas y adoptar politicas publicas que funcionen en beneficio de
toda la ciudadanfa. De forma més precisa, podriamos decir que lo que en verdad
importa es la calidad de la democracia'®.

En consecuencia, al contrario de lo que se pensaba, la tarea de construir un
sistema democratico legitimo, representativo y eficaz no es algo que pueda
postergarse hasta que exista un nivel adecuado de desarrollo. Més bien, consi-
derando que es indispensable para fortalecer las instituciones y poner en practica
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politicas publicas efectivas y duraderas, el buen funcionamiento democratico es
una condicién para un desarrollo equitativo y sostenible.

Un caso que puede ilustrar en los hechos esta evidencia empirica es lo sucedido
en Chile durante la tltima década. El importante ritmo de crecimiento de la
economia chilena y el buen desempeno de los indicadores econémicos han
contribuido a reducir los niveles de pobreza de manera significativa en los tltimos
quince afios. Entre 1987 y 1996, Chile redujo su nimero de pobres desde 45 por
ciento a 23,2 por ciento (de 5 millones en 1990 a 3,3 millones en 1996). Una linea
explicativa plantea que esa reducciéon se debe sélo en un 60 por ciento a la elevada
tasa de crecimiento (7 por ciento) durante 1990-97, ya que el 40 por ciento restante
de esa disminucion es el resultado de politicas sociales activas y un marco ins-
titucional apropiado para el fortalecimiento de las capacidades estatales, apoyadas
fundamentalmente en una mejora constante de los servicios publicos (especial-
mente educacién y vivienda) dirigidos a los dos quintiles inferiores de ingreso
(Meller, 1999).

Mirar desde esta perspectiva de andlisis la capacidad institucional supone
centrar la atencién en la manera a través de la cual individuos, organizaciones,
instituciones y sociedades desarrollan sus aptitudes individuales y colectivas para
desempenar funciones, resolver problemas y fijar y lograr objetivos. Es necesario
reconocer que el analisis de la capacidad institucional no empieza y termina en el
gobierno. Sin embargo, creemos que esta variable tiene un peso mayor en el con-
junto de las que intervienen en el proceso. Aunque adelantamos que no es posible
una explicacién unilateral, debemos reconocer que la influencia de la capacidad
estatal resulta significativa en el desempefio de las politicas publicas.

En el gréafico 3 observamos cémo la evidencia empirica parece confirmar la
importancia de la calidad institucional y eficiencia politica para el buen desempefio
del sistema democratico. Observamos que los paises con mayores logros en este
aspecto son Chile, Uruguay, Panama y El Salvador, mientras que los que presentan
indices mds bajos son Argentina, Venezuela y Bolivia. Es necesario destacar el
peso de las crisis institucionales, que en el caso argentino han reducido el nivel de
desempefio que se hubiera alcanzado en condiciones de normalidad institucional.!®

Pero hay un peligro que acecha todavia, y que tiene que ver con la urgencia de
dotar de més contenido subjetivo a ese continente: las instituciones (ver grafico
4). El ejercicio de estabilizacién y blindaje de éstas, para garantizar la transicién
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a la democracia, primero, y luego para consolidarla, esta bajo sospecha de ser el
principal responsable del vaciamiento de las instituciones!.

Grifico 3. Calidad institucional y eficiencia
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Precisamente de ese intento de normalizacién institucional y en nombre de
la estabilidad y el consenso, surgen los silencios y omisiones que han afectado
al funcionamiento de las instituciones y mermado su credibilidad y eficacia en
términos de la valoracién hecha de éstas por la sociedad y los ciudadanos. La
dificultad para reconocer las demandas de la subjetividad social, los problemas
con la transformacién de la subjetividad y la consecuente retraccién social,
constituyen sintomas inequivocos derivados de este ejercicio de estabilizacion
de las instituciones en la década de los noventa.

Fortalecer las instituciones para dar sustentabilidad a nuestras frégiles de-
mocracias supone un proceso que no se agota con la sola reforma o los ajustes
més o menos sistematicos que se hagan. Es necesario revisarlas, adecuarlas y
ponerlas al dia de manera periédica, sobre todo remitiéndose a lo que piensan y
esperan de ellas los ciudadanos.
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Grafico 4. Confianza en las instituciones
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No debe ser sélo una cuestién de discurso. La agenda del desarrollo no podra
desplegarse sin dotar a las instituciones politicas de nuevas capacidades para
enfrentar los desatios del mundo actual. De esta forma, la politica en su expresién
mas amplia podria, entonces, sintonizar estrechamente con las manifestaciones
de la subjetividad social, en una interpelacién abierta a la construccién de los
escenarios posibles generados y consensuados, donde las necesidades sociales e
individuales y las oportunidades y posibilidades de construccién de proyectos de
vida satisfactorios constituyan una maxima de todos!'”.

Podemos concluir que, a pesar del proceso de amenaza de vaciamiento de las
instituciones, éstas contintan jugando un papel clave para el desarrollo. Las ins-
tituciones, tanto las formales como las informales, son importantes porque afectan
el proceso de toma de decisiones. Las instituciones constituyen la estructura de
incentivos de una sociedad; las instituciones politicas y econémicas subrayan los
determinantes del desemperio econémico. Las relaciones sociales se basan en normas,
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las cuales usualmente se manifiestan en el funcionamiento eficiente y legitimo de
las instituciones. Se destaca la importancia de las estructuras legales que sirven de
complemento a proyectos con alto impacto, pero que también pueden constituir
los principales obstéaculos.

Finalmente, es importante sefialar otro elemento: las politicas publicas, en
ultima instancia, se formulan y operan desde instituciones; la gobernabilidad del
sistema social, por tanto, depende de sus instituciones.

Gobernabilidad democratica, clave de instituciones efectivas

El magro desempefio de las economias en la regién, expresado en un creci-
miento econémico bajo en promedio, con su correlato de pobreza e inequidad, se
ha atribuido entre otras razones a un desempefio institucional débil y precario.
Es cierto que el crecimiento alcanzado en los noventa se elevé por encima de los
pobres resultados de la “década perdida”, pero sigue siendo mucho mds bajo que
en las décadas del cincuenta al setenta: 3.2 por ciento en los anos noventa versus
un promedio de 5.5 por ciento por afio entre 1950 y 1980 (Ocampo, 2001). La
explicaciéon de la deficiencia de las instituciones del sector ptblico en la economia
en lo que respecta a proveer las bases de un mercado eficiente y servicios publicos
de calidad se encuentra en los problemas de gobernabilidad democrética. Los
sintomas que sirven para diagnosticar los problemas de gobernabilidad en la regién
son lamentablemente muchos y variados.

Los medios de comunicacién informan a diario sobre cémo la corrupciéon esta
debilitando los cimientos de la democracia. De actos aislados de corrupcién, en
muchos paises se estd pasando a un Estado de corrupciéon. Normalmente, los
actos de corrupcion se dan en un contexto de relativa normalidad. Hay una cultura
general de respeto a las normas y los organismos de control acttian con eficacia,
detectando y castigando los actos de corrupcién. Aun cuando se involucre a
personajes importantes, el sistema muestra capacidad de aislar los casos y
sancionarlos. El Estado de corrupcién existe cuando los actos de corrupcion se
han vuelto tan habituales que la corrupcién se convierte en sistema. En esta
situacién, la cultura general es permisiva ante los violadores de las reglas y los
organismos de control no cumplen con su funcién. Los sobornos son una forma
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generalizada de resolver conflictos y no existen esfuerzos serios por controlar el
problema.

En palabras de Grondona (1993), en el acto de corrupcién se desnaturaliza
la accién, pero en el Estado de corrupcién se desnaturaliza el sujeto de la ac-
cién, que en el caso que estamos tratando es el mismo Estado, cuya finalidad —
servir al bien comin— se desvirtda, transforméandose en el provecho de unos
pocos. Los datos que proporciona anualmente Transparencia Internacional pare-
cen confirmar esta tendencia lamentable a la “baja” en el desemperfio de la region
del control y combate a la corrupcién!®. Otros estudios confirman este hallazgo.
Por ejemplo, en la encuesta de la Corporacién Latinobarémetro de 2002, reali-
zada en 17 paises, ocho de cada diez ciudadanos opinaron que la corrupcién
institucional ha aumentado!®. (Ver grafico 5.)

Grafico 5. Percepcion del aumento de la corrupcion
en América Latina
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La fragilidad de los sistemas electorales de nuestras democracias es otro fren-
te que pone en evidencia los problemas de gobernabilidad. El cuestionamiento a
los resultados electorales por déficit de transparencia estd dando lugar a un serio
cuestionamiento de la legitimidad de muchos gobiernos en el poder y, por
consiguiente, a las acciones que éstos emprenden. Recientemente, la experiencia
boliviana estd mostrando cémo el arreglo electoral en el Congreso, aunque
constitucional, no garantiza estabilidad ni menos la gobernabilidad democratica
en el pafs. Debemos agregar a la lista los golpes o autogolpes, impeachments, caren-
cia de mecanismos de rendicién de cuentas tanto horizontales como verticales,
crisis constitucionales o pardlisis de la accién politica. Pero también amenazan la
gobernabilidad democrética causas externas vinculadas al narcotrafico, la delin-
cuencia, el crimen organizado y la existencia de grupos guerrilleros y paramili-
tares.

Otros problemas asociados a la gobernabilidad democrética, si bien mas difusos
aun, se levantan como obstdculos para el establecimiento de las bases insti-
tucionales y las condiciones politicas de un desarrollo social y econémico equitativo
y sostenible. Los datos recientes sobre el tema llaman la atencién sobre sintomas
de actitudes hacia las instituciones democraticas que plantean dudas acerca de
los alcances y profundidad del apoyo que tendria la democracia como forma de
gobierno. Algunos de estos indicadores son la apatia para inscribirse en los
registros electorales, el aumento de la abstencién electoral y la alta proporcién
de opiniones negativas acerca de la politica y los politicos que registran las
encuestas de opinién publica.

Una mayoria de latinoamericanos sigue creyendo que la democracia es la mejor
torma de convivencia social, pero pone mala nota al desempefio regional de las
instituciones estatales y descarta que el sistema esté resolviendo los problemas
nacionales, segtn revel6 la tltima versién de Latinobarémetro. Un 56 por ciento
de los ciudadanos quiere defender los valores democriticos, a la cabeza de los
cuales pone la opcién de elegir gobernantes y tener libertades civiles, y un 52 por
ciento cree que los grupos politicos y los Congresos son indispensables. Pero
apenas un 14 por ciento de los consultados en 17 paises durante 2002 expreséd
confianza en los partidos y un 36 por ciento aprobé a los gobiernos; éstos, ademas,
obtuvieron un grado de confianza de sélo 29 por ciento, se dice en una sintesis
del informe. Las instituciones que generan la mayor confianza ciudadana son la
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Iglesia Catdlica (71%), la televisién (45%) y las Fuerzas Armadas (38%), mientras
que el Congreso (23%) es la que ha perdido mas confianza en los Gltimos cinco
afios. Estos datos sugieren una desafeccion de la ciudadania con respecto a las
instituciones democraticas y un desinterés por la politica.

Con base en buena parte de estas evidencias, es posible sostener que una linea
significativa de explicaciones mira nuevamente hacia el entramado institucional.
El grado de la institucionalizacién del sistema politico incide de manera funda-
mental en las probabilidades de que una democracia pueda ser sustentable. A
pesar de las diferencias, las democracias se materializan en un complejo ins-
titucional: conjunto de reglas e instituciones complejas, explicitamente formali-
zadas en constituciones y legislaciones auxiliares.

Los mecanismos eleccionarios son una de estas instituciones que funcionan
segln dictan las reglas, en todas las democracias, viejas o nuevas. El problema
radica en que en las otras instituciones que también forman parte de la democracia
el comportamiento de los actores politicos no esta de acuerdo con lo estipulado
por las reglas formales. Este no es un problema sélo de las democracias nuevas;
el declive de las democracias centrales también tiene que ver con esta brecha
entre las reglas formales y el comportamiento de todo tipo de actor politico.
Pero en las democracias nuevas la brecha es mayor.

Asf las cosas, lo que parece evidenciarse hoy es una amplia discusién sobre las
causas del malestar y la desafeccién de los ciudadanos ante las instituciones
democriticas y su funcionamiento real. Lo que hay aqui serfa la ausencia de legiti-
midad y capacidad de respuesta a las necesidades sociales de gobernabilidad demo-
cratica por parte de los gobiernos. Por tanto, si los problemas de gobernabilidad
democridtica son responsables en gran parte de las deficiencias institucionales de
laregién y de un desempenio discutible en términos del desarrollo, es fundamental
entonces identificar sus causas y trabajar en ellas para contribuir a superarlas.

Con todo, es necesario reconocer que existen unas formas de gobernabilidad
capaces de producir desarrollo y otras que no. La discusién no es menor, toda vez
que el desarrollo humano en contextos democrdticos dista mucho del desarrollo
mas cercano a una matriz de crecimiento, que eventualmente podria no tener
como condicién necesaria la existencia de un régimen politico democratico. Prats
1 Catald (2001) sefala que si la gobernabilidad no es un fin en sf misma, sino una
condicién necesaria y no suficiente para la produccién de desarrollo, es posible
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entonces sostener un concepto normativo desde el cual poder, no sélo evaluar,
sino orientar politicas. La investigacién sobre gobernabilidad debera centrarse
en las reglas, procedimientos o férmulas —marco institucional formal e informal—
y en si los mismos son o no capaces de producir desarrollo, y en qué grado. Al
respecto, el analisis institucional y su énfasis en vincular en una matriz analitica
unitaria las instituciones econdmicas y las instituciones politicas pueden resultar
de gran utilidad. De esta forma, es posible sostener que las estructuras de gober-
nanza o arreglos institucionales, que constituyen mecanismos que se localizan
tuera del mercado, son elementos importantes porque proveen a los agentes de
incentivos para el crecimiento y para cambiar las instituciones que a su vez pro-
muevan el crecimiento.

Reflexiones finales

Las amenazas a la democracia latinoamericana, expresadas en las crisis de
gobernabilidad que padece la regién, parecen sucederse unas tras otras, la mayorfa
de ellas con prondstico reservado. Venezuela y Bolivia se erigen hoy como los
fantasmas que acechan a todo el vecindario, sobre todo al Perti de Toledo, al Ecuador
de Gutiérrez, y aun a la Argentina de Kirchner. En algin sentido, pareciera estar
confirmandose la metéfora de la “casa con los cimientos corroidos por las termitas”
pronosticada por O’Donnell, cuando se referfa al proceso de muerte lenta que podria
afectar a nuestras democracias. Sin embargo, también es posible sostener que, a
pesar de que la democracia no ha avanzado hacia mayores consensos en estos afios,
su mayor logro es no haberse desmoronado a pesar de la duracién de la crisis.

Este es un dato sobre el cual habria que reflexionar mas todavia, a pesar de
que las encuestas no dejan mucho espacio para ser medianamente optimistas.
Tanto las cifras del Latinobarémetro como el reciente informe del PNUD, titulado
Democracia en América Latina: hacia una democracia de ciudadanas y ciudadanos,
evidencian que después de varios afos de trabajo, intensas luchas sociales y muchas
vidas perdidas, América Latina logré dejar atras un pasado plagado de caudillismos
y golpes de Estado, para hacer realidad un sueno transversal de la region: lideres
elegidos por la propia ciudadania. Pero, ciertamente, la democracia es mucho mas
que el simple voto en la urna. Muchos han visto cémo ese sufragio no parece
haber solucionado los problemas de desigualdad y pobreza. No podemos des-
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conocer que hoy existe la necesidad de pasar de una democracia sélo electoral a
una democracia mas participativa y deliberativa. Para ello se requiere urgen-
temente fortalecer y muchas veces también reconstruir las instituciones de la
democracia. En este sentido, es necesario también ir mas alld de los nliimeros. No
podemos olvidar que, en Gltimo término, las encuestas dan s6lo una impresion
temporal y subjetiva, una fotografia del momento. Si bien se puede coincidir con
la critica a las politicas ptblicas implementadas por los gobiernos democraticos,
éstas se suelen confundir y asociar con una crisis de la democracia, pero ello en
estricto rigor no es asi. EEs aqui donde estos problemas requieren transformarse
en términos de desatios, que a su vez pasan por las instituciones y la gobernabilidad
de una sociedad determinada.

Luego de varios afios transcurridos, de muchos escritos, de debates y polémicas
en la discusién politico-ideolégica muchas veces excluyente, cuyo eje estuvo
centrado casi exclusivamente en torno a cudl era la via mas apropiada para
promover el desarrollo, si desde el Estado o desde el mercado, se ha abierto una
ventana que, ademas de proporcionar aire fresco y renovador a la discusion, estd
tacilitando el proceso de salir del aparente callején sin salida al que la disputa de
extremos estaba conduciendo. Tal parece que hay un cierto nivel de acuerdo que,
si bien reconoce la necesidad de dejar al mercado la funcién principal de la
asignacién de recursos, la produccion, el consumo y la determinacién de los precios,
al mismo tiempo acepta el papel del Estado en cuanto promotor de la equidad y
la competencia a través del establecimiento de reglas aceptadas por los actores,
que el mercado por si solo no produce. Ya no cabe mas duda que entre los mercados
y su supuesta eficacia, de una parte, y la intervencién y su supuesta equidad, de
otra, estdn las instituciones. Son estas tltimas las que, en definitiva, determinan
qué tanto funcionan los mercados y qué tanto se redistribuye la intervencién.
Las instituciones y la organizacién econémica, social y politica son, entonces, los
factores que determinan el atraso o la prosperidad a largo plazo de los paises.

Sin embargo, nadie duda que la continuidad del sistema democrético resulta
esencial para evitar que se destruya el Estado de derecho, en desmedro del
contrato social y la seguridad juridica, y sobre todo para garantizar el desarrollo,
toda vez que la democracia es concebida, no s6lo como un fin en s{ misma, sino
que también como un medio para alcanzar los objetivos econémicos y sociales.
De alli que se ha generado una amplia discusién a partir de las crisis y sus
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efectos, y sobre todo un interés —cuando no, quizds miedo— en torno a las
causas del malestar y la desafeccién de los ciudadanos ante las instituciones
democraticas y su funcionamiento real.

Diversos estudios se han enfocado en el andlisis de la relacién desarrollo-
gobernabilidad. Para ello han identificado los indicadores que permiten medir la
gobernabilidad, con lo cual se ha concluido que existe una importante relacién
causal entre una mejor gobernabilidad y un mayor desarrollo econémico y social.
Pero a su vez, se observa que hay reversibilidad en esta relaciéon causal, ya que a
mayor desarrollo econémico y social, mejor gobernabilidad.

Lo que no se ha estudiado lo suficiente es la relacién desarrollo - gobernabilidad
democritica. Esto es asi porque la evidencia empirica muestra muchas situaciones
en las que es posible un desarrollo sostenido y creciente en contextos no
democriéticos. A ello se atna la practica de muchos organismos de cooperacién
para el desarrollo, que en el pasado no hacfan distinciones entre brindar ayuda a
gobiernos autoritarios o democrdticos. Lo anterior refuerza la idea de que no es
posible hablar de desarrollo humano de manera aséptica o neutral, ya que éste no
puede separarse del mejoramiento de la democracia y la gobernabilidad. (Saldo-
mando, 2002.)

En este proceso, el papel de las instituciones es clave. No basta con tener
gobiernos que impongan un orden de gobernabilidad para posibilitar el desarrollo,
los cuales tarde o temprano justifican sus excesos autoritarios a partir de este
objetivo. Tampoco basta con la formalidad de una democracia electoral. La clave
estd en generar las instituciones econémicas y politicas que posibiliten el
crecimiento de calidad. Sin embargo, debemos partir del reconocimiento de que
éstas son, por naturaleza, la expresién de fuerzas politicas a través de las cuales
las sociedades intentan dar solucién a sus problemas colectivos.

La calidad de las instituciones politicas, entonces, se juega en el espacio que
permite el desarrollo con las reglas y practicas del sistema politico. Asf, el de-
sarrollo depende en buena medida de las instituciones publicas, pero éstas a su
vez se crean y transforman en el contexto generado por el sistema politico. Con-
siderando que es indispensable fortalecer las instituciones y poner en practica
politicas publicas efectivas y duraderas para alcanzar el desarrollo, el buen fun-
cionamiento democrdatico resulta una condicién sine que non para un desarrollo
sostenible.
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Necesitamos entonces mejores instituciones para avanzar hacia el desarrollo,
lo que lleva a reformar y fortalecer nuestras instituciones para evitar el vaciamiento
del cardcter democrético de las mismas Por lo tanto, si los problemas de gober-
nabilidad democrética son responsables en gran parte de las deficiencias institu-
cionales de la regién y de un desempeiio pobre en términos del desarrollo, es
fundamental entonces identificar sus causas y trabajar en ellas para contribuir a
superarlas.

Por ultimo, frente al desencanto democratico que parece recorrer la region,
hay que enfrentar ese proceso de sinceramiento con mucho realismo; habra que
aceptar que las democracias son finitas en su capacidad de aportar soluciones. No
producen necesariamente tasas de crecimiento eficientes. No producen necesaria-
mente sistemas de administracién y gestiéon agiles y expeditos. No proporciona
necesariamente una inmunidad para con los problemas de gobernabilidad. Su
verdadera dimensién y desempeiio, de no ser comprendidos, tenderan a desen-
cantar a los pablicos masivos. La democracia, cuando se afianza institucionalmente
y se la practica extensamente, promueve el desarrollo, ya que provee la base de
instituciones eficaces del Estado y favorece la consolidacién de un modelo de
desarrollo més inclusivo.

Notas

! En los decenios de 1980 y 1990, el mundo progresé significativamente hacia la aper-
tura de sistemas politicos y la ampliacion de las libertades politicas. 81 pafses tomaron
medidas importantes orientadas hacia la democracia, y actualmente 140 de los casi 200
paises del mundo convocan elecciones multipartidistas, més que en cualquier otro momento
de la historia. Pero la euforia del final de la guerra fria ha cedido a una realidad de la
politica del siglo XXI llena de luces y sombras que generan mucha incertidumbre sobre el
futuro de la democracia.

2 Lalegitimidad de ejercicio es bastante baja en toda la region. Las cifras de popularidad
tienen un promedio del 10%. Por otro lado, la velocidad de caida es mas rapida cuando los
gobiernos son producto de coaliciones objetivas que buscan més alcanzar el poder que
trabajar en la 16gica de un “buen gobierno”.
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9 “La crisis boliviana retornard si no hay solucién a los problemas de fondo”. Editorial
de Diario El Expreso, Quito, Ecuador, 20 de octubre de 2003.

*Buena parte del debate académico sobre este tema ha girado en torno a la determinacién
de cudndo una democracia esta consolidada, por cuanto no basta que haya desaparecido el
riesgo de una regresion autoritaria o la existencia de movimientos antisistémicos, sino que
esté presente el problema de las condiciones de estabilidad de la democracia, donde no hay
una ley general al respecto. En este contexto, la preocupaciéon y el interés, tanto politico
como académico, por comprender mucho mejor los procesos de transicién a la democracia y
su dindmica siguiente —esto es, la eventual consolidacién, inestabilidad o crisis de los sistemas
politicos latinoamericanos — han conducido a una proliferacién de intentos por tratar de
aproximarse de una manera més adecuada y objetiva a este complejo tema. Asi, a los ya
mencionados conceptos de “transicién a la democracia” y “consolidacién”, utilizados para
caracterizar el problema, se agrega tltimamente el de “calidad de la democracia”. Scott Main-
waring;, en su estudio La durabilidad de la democracia en América Latina, 1940-1998, desarrolla
una linea argumentativa en donde revela las causas que explican los logros, avances y retro-
cesos de la democracia en la regién.

® La eficacia se entiende en este punto en términos de capacidad para generar politicas
que aseguren bienestar, asi como para generar eficiencia econémica, en una relacién mas
virtuosa entre democracia y mercado, en clave de gobernabilidad.

6 La encuesta Latinobarémetro la realiza, a través de agencias locales especializadas,
una corporacién privada dirigida por la socidloga chilena Marta Lagos y es financiada por
agencias de la ONU, paises europeos y Estados Unidos. La medicién de 2002, que forma
parte de una serie periddica iniciada en 1996 en el marco de una generalizada ausencia de
regimenes de facto y una época de auge econémico continental, abarcé 250 variables en
ocho temas comunes.

7 La actual situacién en la Bolivia del presidente Meza, por ejemplo, con un desenlace atn
incierto, no hace sino confirmar estas presunciones que estan arrojando los diversos estudios
de opinién acerca del apoyo, adhesién y satisfaccién con la democracia en América Latina.

8 El informe retine los resultados de un estudio realizado en 18 paises, dirigido por el
ex canciller argentino Dante Caputo con la colaboracién de decenas de expertos indepen-
dientes que se dieron a la tarea de entrevistar a 231 lideres regionales, incluidos 82 pre-
sidentes y ex presidentes, asi como a altos funcionarios de importantes instituciones regio-
nales como la OEA, BID y CEPAL. Asimismo, se aplicé una encuesta de opinién piblica a
cerca de 20 mil personas de los 18 paises que participaron del proyecto.

9 Guillermo O’Donnell ha desarrollado esta tesis en varias entrevistas y articulos es-
pecializados. Ver, por ejemplo, la entrevista aparecida en Diario El Clarin de Buenos Aires,
19 de septiembre de 2002, y la entrevista que le hiciera Horacio Verbitsky (disponible en
www.elhistoriador.com.ar).

10 Al dfa siguiente de verificado el acta electoral, un informe del TSE sobre el 20,61%
del total de mesas escrutadas daba a Berger 259.147 votos para un 47,64%, sobre un total
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de 543.947 votos vélidos escrutados, mientras Colom totalizaba 143.509 sufragios para
un 26,38%. En un lejano tercer lugar y fuera de la segunda ronda, se ubica el general Rios
Montt, del gobernante Frente Republicano Guatemalteco (FRG, derecha), con 60.962 votos
(11,21%), segtin el primer corte del TSE.

' El enfoque funcionalista estd estrechamente ligado y surge de la visién desarrollada
por la Comisién Trilateral, conformada en 1973 gracias al esfuerzo de ciudadanos de Europa
Occidental, Japén y América del Norte. El informe, cuya influencia persiste hasta la
actualidad, fue preparado por Huntington, Samuel; Crozier, Michael; y Watanuki, Joji. Ver
Feldman, Eduardo, 4 propdsito de la publicacion de un nuevo informe a la Comision Trilateral
sobre la salud de las democracias avanzadas: algunas reflexiones sobre una oportunidad perdida.

12 R. Mayntz (2000:35), quien ha contribuido a la discusién y difusién de la idea de
gobernanza, conceptualiza ésta como: “un nuevo estilo de gobierno, distinto del modelo de
control jerdrquico y caracterizado por un mayor grado de cooperacién y por la interaccion
entre el Estado y los actores no estatales al interior de redes decisionales mixtas entre lo
publico y privado”.

13 Apoyados en la teorfa de la economfa institucional de Douglas North —economia
de la informacién, capital social y capacidad institucional— los neo-institucionalistas,
ubicados en enclaves estratégicos de Naciones Unidas, el BID, el BM y algunas agencias
bilaterales, buscaron un cambio a los postulados de la primera generacién de medidas
de gobernabilidad, proclamando que la nueva generacién de reformas —conocidas
también como reformas de segunda generacién— debia hacer énfasis en el papel de las
instituciones.

14 Ultimamente, el BID ha enfatizado que la politica importa —asf se titula una de sus
més recientes publicaciones— al sostener que una democracia legitima y efectiva también
es esencial para lograr el desarrollo econémico y social sostenible, y es ahi donde las
instituciones tienen un rol clave.

1% Esta variable de calidad institucional y eficiencia politica agrega una serie de
indicadores tales como: a) puntaje en el indice de corrupcién, b) participacién de los partidos
politicos en el poder legislativo, ¢) accountability—eleccién de los jueces de la Corte Suprema
y mecanismos de democracia directa—, d) desestabilizaciéon de la democracia —existencia
de minorfas/mayorias organizadas sin representacién politica y victimas de la violencia
politica, mas factor de existencia de organizaciones armadas y e) factor de anormalidad
democratica.

16 En el tltimo informe de la Corporacién Latinobarémetro se refleja una pérdida de la
conflanza en todas las instituciones examinadas entre 1996 y 2003. El informe aborda
extensamente los distintos tipos de confianza como uno de los puntos centrales de la proble-
matica de la consolidacién de la democracia.

17 Segtn el informe de Latinobarémetro 2003, la década democratica, paraddjicamente,
ha producido una baja generalizada de la confianza en las instituciones; basicamente, el
proceso democrético no ha logrado desmantelar las barreras de desconfianza y construir
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las redes de la confianza. Son las exclusiones las que se expresan en esta desconfianza, y se
relacionan con la demanda de igualdad como un derecho para todos, no un privilegio de
pocos. La disminucién anotada de la confianza en las instituciones se puede explicar por
las expectativas de inclusién no cumplidas. Es la expresién de la incongruencia entre la
cultura y las estructuras que no cumplen con las funciones esperadas. Un dato relevante
del estudio es que la mitad de la poblacién de América Latina demanda igualdad de trato
como el elemento mas importante a la hora de confiar en una institucién.

18 Segtin el Indice de TT del 2008, que incluye 138 pafses, hay niveles muy bajos de
corrupcioén percibida en Chile. Para el resto de la region, hay niveles altos, y el pafs donde
se percibe la mayor corrupcién, por segundo afio consecutivo, es Paraguay (1.6). Se noté
un aumento de la percepcién de la corrupcién en el 2002 para varios paises, especialmente
en Colombia (de 0.2 puntos a 3.6), El Salvador (de 0.2 puntos a 3.4, Panama (de 0.7 puntos
a 3.0), Argentina (de 0.7 puntos a 2.8), Guatemala (de 0.4 puntos a 2.5), y Venezuela (de
0.3 puntos a 2.5).

19 Sin embargo, en la encuesta de 2003 se midié por primera vez la percepcién de
progreso en la reduccién de la corrupcién. Un 28% de la poblacién cree que ha habido un
progreso en la lucha contra la corrupcién. Este dato refleja que hay una clara relacién
entre corrupciéon y conflanza; mientras mas se cree que se ha avanzado en la lucha contra
la corrupcién, mas confianza en las instituciones se tiene.
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Gobernabilidad democratica para el desarrollo:
fortaleciendo el capital social y los liderazgos

Marcelo Lasagna

Introduccién

Las instituciones como elemento central de los procesos de desarrollo han sido
un campo hasta ahora poco estudiado entre los investigadores dedicados a las
teorfas del desarrollo. La relacién positiva entre la democracia y la existencia de
un crecimiento equitativo fue revelada como una consecuencia, primeramente,
del cuestionamiento del modelo de desarrollo protagonizado por el Estado y, en
segundo lugar, por el nuevo énfasis en el rol de las instituciones en el desarrollo
social y econémico. Durante el periodo inmediato de posguerra, el problema del
desarrollo fue tratado principalmente como un desafio técnico, asumiendo que
las fallas del mercado y los problemas colectivos podian ser superados a través de
buenas politicas formuladas por buenos consejeros e implementadas por buenos
gobiernos.

Actualmente, los organismos internacionales y las agencias multilaterales y
nacionales de cooperacion al desarrollo estan incorporando cada vez mas a sus
agendas las dimensiones de la gobernabilidad, detinida en un sentido amplio como
la forma en que el poder politico es ejercido en un pais dado. Esta definicién
denota un énfasis sobre los requerimientos de los procesos de toma de decisiones
y de formulacién de las politicas publicas. En cualquier caso, la nocién de goberna-
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bilidad que aqui utilizaremos va mas alld de la mera capacidad del sector publico
para gestionar en forma eficiente, transparente, responsable y equitativa los
recursos de todos. Mdas bien, nuestro concepto —que incluye lo anterior— se
refiere a un atributo o propiedad de un sistema social. La gobernabilidad, en otras
palabras, no es una propiedad exclusiva de los gobiernos, sino del sistema. Ello
implica tanto a los gobiernos como a la sociedad civil. En suma, la gobernabilidad,
intentando definirla, es el equilibrio dinamico entre la capacidad del sistema politico
para dar respuesta eficaz, eficiente y legitima a las demandas provenientes de la
sociedad civil. En ese sentido, entonces, la gobernabilidad es un continuo en el
que se sitdan diferentes sistemas, por lo que podemos hablar de grados o niveles.
Hay sistemas con buena, alta gobernabilidad y otros con baja o mala goberna-
bilidad; incluso hablamos de ingobernabilidad. La gobernabilidad, en suma, es un
sintoma del sistema. Ahora bien, si la respuesta es la buena o mala gobernabilidad
de un determinado sistema, entonces Jcudl es la pregunta? ;Qué debemos pre-
guntarnos, a qué responde la gobernabilidad? La gobernabilidad es una respuesta
de la calidad de la gobernanza. ;Y qué es la gobernanza? Es el marco institucional
de una sociedad. Toda sociedad elabora en su devenir histérico un sistema de
instituciones, unas reglas del juego que determinan las estrategias, intereses y
comportamientos de los actores. Esas instituciones vendrian a ser el sistema de
incentivos y constricciones que la sociedad se da. Las instituciones pueden ser
formales o informales. Las formales son las codificadas y explicitadas, como por
ejemplo, una constitucién, el sistema electoral, etc. Las instituciones informales
son aquellas que no estan escritas, y que pertenecen al dominio privado, como
por ejemplo, las creencias, los valores, etc. La gobernanza, el marco institucional,
define la calidad de la accién colectiva.

La gobernanza como estructura de relaciones entre los diferentes actores a
través de la cual se toman las decisiones sobre la cosa publica, es clave para entender
la calidad de la gobernabilidad de un pais. Pep Centelles sefiala que “la gobernanza,
como estructura de relaciones decisionales es cada vez méds compleja, porque ademas
de involucrar a actores de los diferentes sectores: ptblico, privado y social, a menudo
lo hacen con interdependencias multinivel”. Esto quiere decir que en las sociedades
complejas las distintas politicas publicas tienen reglas, actores y sistemas institu-
cionales diversos, aunque también comunes. Podrfamos utilizar la metafora de la
torta de mil hojas. Si una sociedad fuera esa torta, cada capa serfa una politica y, por
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tanto, cada con sus ingredientes y niveles. Entre todas producen el sistema de pafs,
pera cada una tiene su autonomia y se relaciona ademas con las otras. La interde-
pendencia entre los actores es inherente al concepto de gobernanza. En las so-
ciedades actuales la formulacién de politicas y la toma de decisiones publicas
(especialmente cuando tienen cardcter estratégico) ya no se puede hacer de manera
unilateral o mediante modelos jerdrquicos y cerrados. El concepto de gobernanza
se adapta al modelo de sociedad formada por actores interdependientes y a una
sociedad abierta y en red.

Las instituciones, las reglas y procedimientos que una sociedad se da pretenden
hacer predictibles los comportamientos de los actores estratégicos y generar
certidumbre en la accién politica. Este marco de seguridad, por otro lado, no
debe ser una rémora para el cambio en la medida que en un momento dado las
instituciones no producen desarrollo y por tanto han de modificarse. La goberna-
bilidad, en suma, se refiere a la calidad del sistema institucional (gobernanza)
para generar una accién colectiva positiva para enfrentar los retos y desatios del
desarrollo. Este concepto es relativamente nuevo en el ambito de la cooperacién
internacional.

El objetivo de este trabajo es poner de relieve la importancia de las instituciones
y de la gobernabilidad para producir desarrollo. En una primera parte analizamos
la evolucién de la idea de desarrollo y como su problematica ha incidido en las
estrategias de superacién de los problemas del subdesarrollo. En una segunda
parte examinamos la relacién entre desarrollo, instituciones y democracia. Vemos
cémo la institucionalidad politica es fundamental para generar desarrollo. En la
parte tres, introducimos el concepto de capital social como elemento fundamental
para generar confianza un factor clave de la institucionalidad informal. La politica
requiere de otra forma de relacionamiento con el otro. Finalmente, en la parte
cuatro, analizamos la relevancia del liderazgo para producir el cambio institucional.
Las instituciones no cambian por si mismas, sino que requieren de un elemento
catalizador: ese es el liderazgo.

1. Desarrollo e instituciones'

La idea de que los diversos grados de bienestar de las sociedades obedecian
a una construccién social histérica y no a un estado natural de los paises, resul-
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tado de los grados de civilizacién medido con la vara de las sociedades cristiano-
occidentales y de las sociedades capitalistas emergentes de la revolucién indus-
trial, solamente se hizo evidente durante la oleada descolonizadora de los afios
posteriores a la Segunda Guerra Mundial.

Hasta ese momento, los diferentes resultados econdémicos, asi como las
diferentes expresiones sociales y culturales de los paises colonizados, se consi-
deraban un Estado natural en que las potencias coloniales europeos tenfan, de
por si, un estatus civilizatorio superior. Esta concepciéon habia servido como excusa
para validar el hecho de que los colonizadores tenfan el derecho a extraer las
riquezas naturales de los territorios colonizados, como retribucién de la tarea de
civilizacién realizada; y daba por sentado que el menor bienestar econémico y
social de las poblaciones coloniales, era la consecuencia natural de su inferior
estado de civilizacion.

El proceso de descolonizacién en marcha desde finales de los cuarenta dio
lugar a la formacién de nuevos Estados soberanos que se plantaban en el escenario
de las naciones en términos de igualdad respecto de las anteriores potencias
coloniales (Viola, J., 2000). Se habia logrado la igualdad politica entre las antiguas
colonias y metrépolis, coincidiendo ambas en la organizacién de entes estatales
que segufan el modelo del Estado-Nacién. Pero como la desigualdad econémica y
social persistfa, y en muchos casos se hacia evidente que aumentaba, era necesario
proponer una nueva interpretacién de los desequilibrios que se evidenciaron en
esta nueva etapa histérica. Nacfa la idea del desarrollo.

En la medida que la conceptualizaciéon del desarrollo es hija del proceso de
descolonizacién, las desigualdades econémicas que dejé en evidencia fueron
entendidas como resultado de un trato colonial especialmente desfavorable para
las colonias, lo que generaba un estado de mala conciencia de las élites politicas
metropolitanas respecto a su responsabilidad en la falta de progreso econémico y
en las deficientes condiciones de vida de los habitantes de sus antiguas colonias
(Pepitone, 1996).

En el nuevo orden internacional que emergfa de la Segunda Guerra Mundial,
los arquitectos de las nuevas reglas del juego entendian que era indispensable
dejar lugar para la cooperacién econémica entre las potencias avanzadas y exitosas
en el proceso de industrializacién, y las nuevas economias que entraban a la arena
de las naciones en condiciones desventajosas. Los lideres mundiales, lo que quiere
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decir los dirigentes politicos de las potencias consolidadas, eran conscientes ahora
de que el libre juego comercial era insuficiente para dar estabilidad al nuevo marco
econémico internacional; habia que intervenir a través de organizaciones nuevas
como las Naciones Unidas (1945) y las nacidas de los acuerdos de Bretton Woods
(GATT, BIRD-BM, IFMI), al mismo tiempo que introducir politicas de cooperacién
internacional para ayudar econémicamente a las naciones que ingresaban al
contexto internacional.

El criterio dominante, entonces, fue que la ayuda debfa consistir en apoyo
financiero en forma de capitales que permitieran suplir la falta de ahorro de los
paises llamados “subdesarrollados”. La cooperacién al desarrollo se sintetizaba
en inversiones orientadas a reducir la brecha del desarrollo econémico y social,
lo que se representaba en infraestructuras, educacién, salud y formacién de
capacidades de gobierno, para nombrar solamente los sectores que atrafan mayor
volumen de ayuda.

Hubo que esperar una década aproximadamente para que las potencias
internalizaran los nuevos criterios. En los afios cincuenta, norteamericanos y
soviéticos definieron sus politicas de desarrollo y crearon sus agencias para ayudar
al desarrollo, Naciones Unidas generé el fondo especial para el desarrollo
econémico y el Banco Mundial la Asociacién de Desarrollo Internacional. A esa
tendencia se sumaron los pafses europeos a medida que su “época dorada” de
crecimiento econémico permitia orientar recursos hacia la ayuda del desarrollo y
se ganaba en sensibilidad social por esos temas. La entonces naciente cooperacién
al desarrollo de la Unién Europea se fundamenté en el mantenimiento de
relaciones especiales de asociacién con los llamados paises y territorios de ultramar
(PTU). Francia, por ejemplo, principal potencia colonial de los seis, mantenfa un
estimable conjunto de relaciones econémicas y comerciales con sus colonias que
la adhesién a la entonces CE ponfa en serio peligro debido a los compromisos de
la integracién®.

Bajo estas condiciones generales, durante varias décadas la cooperacion al
desarrollo fue un campo de actuacién exclusivo de los gobiernos y los organismos
multilaterales intergubernamentales. En consecuencia, la cooperacién era un
aspecto de la politica gubernamental subordinado a las estrategias politicas
generales. Hay motivos més que suficientes para afirmar que por largo tiempo la
cooperacién al desarrollo se confundié con la colaboracién politica que prestaban
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los gobiernos a sus aliados en los pafses en desarrollo, més todavia en un contexto
de “guerra fria”. No era raro que los recursos ptblicos destinados a la cooperacién
escondieran estrategias politicas internacionales que muy poco tenfan que ver
con los objetivos del desarrollo (McMichael, 1996).

Entretanto, los hechos sefalaban la ineficacia de la cooperacién inter-
gubernamental bilateral al desarrollo. Cada vez los paises pobres eran més pobres
y se ampliaba la brecha del desarrollo econémico. Muchos llegaron a pensar que
las politicas de cooperaciéon al desarrollo eran més parte del problema que de la
solucién.

Las concepciones estatistas dominantes comenzaron a perder terreno en la
década de los afios setenta. Un ctimulo de factores entre los que se encuentran
la crisis del petréleo de 1973, el cambio de politica monetaria de Estados Unidos
en tiempos de Nixon, el inicio de una época de “estanflacién” econdémica,
provocaron la revisién del papel del Estado en la economia, y con ello del papel
de los gobiernos en las politicas de cooperaciéon al desarrollo (Handelman, 1998).
En pocas palabras, los recursos publicos para el desarrollo comenzaron a es-
casear, y las aportaciones internacionales con ese fin se “jibarizaron”. Seguida-
mente, la década de los afios ochenta golpeé con fuerza a las economias recep-
toras de ayuda al desarrollo, especialmente en su modalidad de crisis de la deuda
externa, y los paises socialistas de la Europa del Este vivieron las consecuencias
del debilitamiento econémico de la Unién Soviética, con su colofén en la caida
del Muro de Berlin en 1989.

El mundo cambié en la década de 1980, y la critica recayé sobre los Estados,
los planificadores y los tecnécratas a cargo de las politicas publicas. Se abrié
entonces un proceso de transformacion politico-administrativa en busca de nuevos
modelos de gobernabilidad capaces de concluir las transiciones desde regimenes
autoritarios a la democracia y desde economias de mercado con fuerte intervencién
estatal a nuevas economias de mercado con fuerte integracién a la economia
internacional. Un nuevo modelo surgfa en ese contexto de crisis, el Banco Mundial
y el Fondo Monetario Internacional aparecieron como los amos del nuevo para-
digma ascendente. La disciplina macroeconémica, la liberalizacién comercial, las
privatizaciones y la desregulacién de los mercados eran la receta puesta en préctica
por el llamado Consenso de Washington. En pocas palabras, se impuso la doctrina
de menos Estado y més sociedad civil, que alzaba al altar de los dioses a la iniciativa
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empresarial promovida por el sector privado y limitaba el papel de los gobiernos
en la economia. En los noventa estos esfuerzos serfan también aplicados a la
compleja e inédita transicién en los antiguos pafses comunistas.

De forma independiente, la idea del desarrollo recibié un nuevo estimulo que
modificé sus bases fundamentales. El concepto de desarrollo humano puso de
relieve que no bastaba el prisma economicista para definir el desarrollo. La pro-
puesta, inspirada en el Premio Nobel Amartya K. Sen, consistié en destacar las
capacidades humanas de la gente por encima de sus rentas. La percepcién de
rentas, la visién Gnicamente crematistica del progreso material se dej6 atras;
importaban también la longevidad, la adquisicién de destrezas personales como
el dominio de las capacidades de lectoescritura, la igualdad de género y la dis-
minucién de la marginalidad social y la pobreza. El desarrollo adquirié asi un
tundamento holistico, que involucra un sentido integral del desarrollo, en el cual
ninguno de los aspectos de la sociedad queda al margen (Prats, 1999). El desarrollo,
en otras palabras, pas6 a comprenderse como un problema de capacidades: la
ampliacién de la libertad estd en el centro neuralgico del desarrollo (Sen, 1999).
Como dirfa Dahrendorf, las oportunidades vitales de la gente para conseguir sus
propias realizaciones (su agenda personal) son consecuencia de la calidad de las
titularidades y provisiones que tenemos. Las primeras son la capacidad de la gente
para disponer de cosas a través de los medios legales disponibles en la sociedad,
es decir, del conjunto de reglas que regulan los derechos y formas de acceso a los
bienes y servicios que produce una sociedad. Las titularidades dan acceso a las
personas a cosas, bienestar, productos, etc. Las segundas son las opciones que la
gente enfrenta en determinadas dreas de actividad. Son las cosas que la gente
enfrenta. Las provisiones pueden variar en dos aspectos: cantidad o importe y en
diversidad o variedad®.

Hoy se esta descubriendo la importancia de las instituciones, tanto en lo social
—instituciones civicas o capital social— como de las politico-administrativas —
capacidades de los gobiernos—, con lo que la gobernabilidad se ha convertido en
la dimensién institucional del desarrollo humano. Los aspectos politico-institu-
cionales surgen asi como los responsables de poner en marcha un conjunto de
reglas del juego que permitan a los actores sociales orientar sus intereses en
tavor de un desarrollo humano que suma y no excluye, que amplia las capacidades
de las personas, que garantice la competencia en marcados abiertos y asegure la
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libertad para escoger el tipo de vida social en el que quieren realizarse. La calidad
de las instituciones es determinante para generar la accién colectiva necesaria
para enfrentar positivamente sus desafios y sus oportunidades. En todo sistema
social la accién colectiva se produce conforme a una estructura institucional, es
decir, un sistema de reglas abstractas apoyadas en modelos mentales, actitudinales
y valorativos congruentes (Prats, 1999)

El desarrollo humano, como lo difunde el PNUD, es un bien publico, lo que
quiere decir que se genera en un espacio social colectivo y es de acceso ptblico
para las personas. Eso hace del desarrollo humano una responsabilidad tanto de
los gobiernos y de la sociedad civil como de las empresas del sector privado. Se
puede distinguir un tipo de bien publico “nacional”, propio del ambito exclusivo
de cada uno de los paises, donde se ejerce el derecho a la diversidad cultural y
politica; y un bien putblico “global”, atingente a los requerimientos de la nueva
sociedad de la informacién, donde cada vez mds personas y organizaciones
comparten un espacio que no estd restringido al dominio de los Estados. El de-
sarrollo es un atributo de las sociedades que para desplegarse en todo su potencial
necesita del apoyo de bienes puablicos abundantes, seguros y de calidad; la
cooperacién al desarrollo requiere, por su parte, que existan unos bienes publicos
globales que permitan que los gobiernos, la sociedad civil y las empresas esta-
blezcan relaciones de cooperaciéon (Kaul, J., Gormberg, 1., y Stern, M.,1999).
Estamos en plena época de socializacién del desarrollo. Los objetivos del desarrollo
humano no se refieren solamente a los paises en desarrollo, puesto que en las
sociedades prosperas, econémicamente hablando, el objetivo de progreso y supe-
racién de desigualdades estd también vigente. Asimismo, la cooperacién para el
desarrollo adquiere nuevas formas y modalidades. Ahora no sélo son los paises
ricos los que ayudan a los paises pobres; surge la cooperacién sur-sur, o cooperacién
horizontal, donde paises con niveles de desarrollo mediano establecen marcos de
cooperacién con sus vecinos menos desarrollados. Y la cooperacién ha dejado de
ser un espacio de accién exclusivo de los gobiernos, vinculado a sus objetivos
comerciales o estratégicos. La cooperacion se ha instalado de lleno en el espacio
de responsabilidad de los agentes sociales, ocupando un lugar destacado las ONG.

La cooperacién al desarrollo ha sido modificada por la renovacién del pensamien-
to acerca del desarrollo. El paso siguiente es conseguir la eficacia en las politicas de

cooperacién, a manera de no repetir los fracasos de las décadas anteriores®.
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2. La importancia de la democracia para el desarrollo

La relacién entre desarrollo e instituciones politicas ha sido poco estudiada.
Los estudios sobre desarrollo han tendido a focalizarse en los factores econémicos
y/o sociales mas que en los politico-institucionales. La teorfa de la modernizacién
de los anos sesenta puso énfasis en que el establecimiento de instituciones de-
mocrdticas era una consecuencia de los mayores niveles del desarrollo econémico.
Estas serfan un estadio final que los paises alcanzarfan gracias al progreso eco-
némico (Lipset, 1959). Posteriormente, otros trabajos empiricos sobre esta rela-
cién han llegado a interesantes conclusiones, a saber: la durabilidad de la demo-
cracia es mayor en los pafses ricos que en los pobres (Przeworski, Cheibub y
Limongi, 1996). Ello no suponfa una causalidad directa entre desarrollo y
democracia, lo que le rest6 importancia a la condicionalidad econémica que
destilaba el planteamiento de Lipset. Estos mismos autores revelaron otra in-
teresante correlacién entre disefio institucional y desarrollo. Los pafses pobres
que han optado por arreglos institucionales parlamentarios tienen el doble de
posibilidades de sobrevivir que las democracias presidencialistas (idem, 1996). La
eleccién institucional, por tanto, pasa a tener un peso mds destacado en la
persistencia de la democracia. De otro lado, se planteé que las estrategias de
desarrollo que adoptan los paises no son tinicamente resultado de decisiones eco-
némicas o tecnocraticas, sino que son fruto de un proceso eminentemente politico
(Hall, 1993). La politica econémica, sus elementos de cambio y continuidad, puede
ser explicada en virtud de la distribucién del poder entre los grupos claves de la
sociedad y que son afectados por esa politica. La organizacién socioeconémica de
un parfs, reflexiona Hall (1998), condiciona y refleja la distribucién del poder en
él, lo que crea ciertos constrefiimientos sobre la accién gubernamental.

El sistema politico tiene una gran relevancia en el desarrollo de los paises. Su
funcionamiento determina la capacidad de los gobiernos para llevar a cabo las
reformas econémicas, sociales y politicas; de ahi que en periodos de crisis crezca
su relevancia. Estas reformas, como las que han llevado a cabo principalmente en
América Latina, son de tal envergadura que se necesitan sistemas de representacién
que den voz al pluralismo politico, econémico y social de sus sociedades, a modo
de conseguir politicas publicas que conciten el compromiso del mas amplio abanico
de fuerzas politicas; se necesita para ello sistemas electorales que promuevan
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tanto la eficacia gubernamental como la justa representacién de intereses; se
necesitan partidos politicos que verdaderamente recojan y agreguen las demandas
de la sociedad a través de pactos, negociaciones y transacciones institucionalizadas
y sobre los cuales se base el funcionamiento eficaz del Estado; se necesita de un
poder judicial que dé garantias de imparcialidad y eficacia a la ciudadania; se
necesita de un poder legislativo que desarrolle nuevas y reforzadas capacidades
institucionales que lo pongan en el centro de la vida politica, en tanto escenario
primigenio de la politica de acomodos y transacciones; se necesita que los actores
estratégicos, es decir, los grupos de poder dentro de la sociedad, promuevan sus
intereses a través de procedimientos estables y mutuamente aceptados; se necesita
una redefinicién y expansién de la ciudadania, que ya no se agota en los derechos
civicos, econémicos y sociales, sino que se proyecta a muy diversos campos de la
vida social donde se expresa la relacion de poder; se necesita, finalmente, una
sociedad civil inquieta y organizada, capaz de servir de dique de contencién a las
eventuales incapacidades de las instituciones politicas. La agenda del desarrollo
de los paises en vias de desarrollo no podra despegar sin dotar a las instituciones
politicas de nuevas capacidades para enfrentar los desaffos del mundo actual.
Asimismo, la consolidacién de sus democracias no s6lo depende del crecimiento
econémico y una buena distribucién de los beneficios generados por éste, sino
que también depende de la adopcién e internalizacién de instituciones politicas
que puedan efectivamente mediatizar el debate sobre la agenda de politicas
gubernamentales y coordinar las relaciones entre intereses econémicos y sociales.
Esas capacidades deben proveer al sistema politico de un ejercicio eficaz, eficiente
y sostenible de sus funciones.

Tras la importancia que adquirieron en la década de los ochenta las politicas
macroeconémicas en la agenda para el desarrollo de los paises en vias de desarrollo,
la atencién en los afos noventa se ha desplazado hacia las instituciones®. No
puede decirse que el balance de mas de diez afios de aplicaciéon de medidas de
ajuste y reforma estructural haya arrojado un saldo negativo, pero tampoco ha
logrado —o al menos no totalmente— algunos de los objetivos méds importantes
que se habfa fijado, como reducir la pobreza y las desigualdades®. Sin duda,
constatar que el crecimiento experimentado no ha traido mayor ocupacién, que
el aumento de las exportaciones se ha mantenido concentrado en los recursos
naturales y que las diferencias de salarios entre trabajadores cualificados y no
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cualificados han aumentado, contribuyendo todo ello a que no hayan mejorado
los graves problemas de distribucién del ingreso en la regién, ha abierto un proceso
de reflexién que parece haber encontrado respuesta en las carencias institucionales
o la falta de instituciones adecuadas (Banco Mundial, 1997). Es decir, la primera
y segunda generaciones de reformas, la estabilizacién y ajuste estructural y las
reformas de la burocracia publica, respectivamente, no han podido atender con
total eficacia los grandes retos del desarrollo. Pero no sélo los resultados de las
politicas macroeconémicas de los afios ochenta han demostrado la importancia
de las instituciones; también algunos sucesos recientes, como las crisis financieras
en Asia, han venido a poner de manifiesto cuan relevante es para los paises dotarse
de instituciones adecuadas para poder hacer frente a los retos de la globalizacién
(Rondinelli, 1996).

En este trabajo no sélo coincidimos con la corriente que hoy sitda la reforma
institucional en el primer lugar de la agenda para el desarrollo’, sino que creemos
—en parte, influidos por el neoinstitucionalismo econémico— que la estrategia
de reforma institucional debe necesariamente incluir la reforma del sistema
politico. La potenciacién de las capacidades gubernamentales necesarias para
enfrentar los retos y oportunidades del desarrollo no depende tinicamente de los
programas de estabilizacién puestos en marcha en los ochenta, ni de las reformas
gerencialistas del sector publico de los noventas, sino que requieren de un cambio
fundamental en el marco de incentivos que determina los rasgos del proceso
politico. De esta manera, la reforma institucional del Estado no puede ser vista
simplemente como la transformacién del aparato burocratico; mas bien —y en
eso coincidimos con O’Donnell, 1994 y Haggard, 1998, Whitehead, 1993 y
Przeworski, 1995— aquélla es un proceso eminentemente politico. Mds ain, la
reforma del Estado no sélo ha llegado a ser un problema de eficiencia, sino que
también de accountability, de gobierno efectivo y responsable. Las reformas ge-
renciales no son suficientes —aunque sf necesarias— para conseguir los objetivos
de participacion y accountability, ya que éstos descansan fundamentalmente en el
sistema politico.

El sistema politico es relevante parala agenda del desarrollo por varias razones.
En primer lugar, porque el sistema politico es el que define las reglas del juego
que determinan la interaccién de los actores involucrados en el proceso de decision
publica; es decir, determina quién y cémo —de qué forma— participa en las
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decisiones publicas y, en la medida en que lo hace, incide en los resultados y
contenidos de esas decisiones (las politicas). En segundo lugar, porque el sistema
politico es también donde se sitda las instituciones encargadas de producir las
leyes y normas que regulan la vida social; y, por tanto, el lugar donde se elabora
el marco institucional bésico (o polity) dentro del cual operan las organizaciones
publicas y privadas (los actores). En tercer lugar, porque el sistema politico cons-
tituye el elemento simbdlico por excelencia de conexién con la politica y, por
ende, es respecto a él que se construyen y definen las actitudes y valores de los
ciudadanos en relacién a la politica (legitimidad).

Cada uno de estos aspectos o elementos del sistema politico afecta a una dimen-
si6én basica de la institucionalidad democratica: a) la relacién entre representantes
y representados; b) el marco normativo y juridico; c) la legitimidad y aceptacién
social. ;Por qué son estas dimensiones relevantes para el desarrollo?

a) Desde los aiios treinta, y especialmente a partir de la Segunda Guerra Mun-
dial, 1a politica o el juego politico, principalmente en América Latina, se caracterizé
por la precariedad de mecanismos o canales de mediacién entre gobernantes y
gobernados. La inmediatez o la ausencia de mecanismos institucionalizados de
mediacion llevé a numerosos autores en los afios sesenta a acuiiar los calificativos
de “movimentismo”, “clientelismo”, “populismo”, “patrimonialismo” o “patronaz-
go” para definir el juego politico en los paises en vias de desarrollo. Posteriormente,
y tras las transiciones recientes a la democracia, esa caracteristica no sélo no ha
desaparecido sino que se ha convertido en la base sobre la cual se sustenta el
concepto elaborado por O’Donnell (1994): “democracias delegativas”. En las de-
mocracias delegativas, el autor pensaba especialmente en los casos latino-
americanos, los actores politicos y sociales todavia no han internalizado las reglas
del juego democratico, y sobre todo siguen sin haberse institucionalizado® me-
canismos de mediacién entre la sociedad y la politica. Obviamente, aqui nos
referimos a mecanismos formales de mediacién, es decir, aquellos que son fruto
de reglas sancionadas y sostenidas por un patrén exégeno al juego politico. Lo
que ha predominado es un patrén de accién politica informal, implicito y
profundamente particularizante, que es el que determina los comportamientos
de los actores y marca la diferencia con las reglas formales que de hecho existen
en muchas de esas incipientes democracias (O’Donnell, 1996). Por tanto, la relacién
entre representantes y representados pasaria, en primer lugar, por institucionalizar
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esos mecanismos formales de mediacién entre sociedad y politica que den cuenta
de la pluralidad de actores de cada sociedad. Ahora bien, si la relacién entre
representantes y representados pasa por institucionalizar mecanismos de
mediacién, los procesos de cambio a los que se enfrentan todas las democracias
—incluyendo las mas avanzadas— también pasan por mejorar esa relacién,
creando espacios que amplien la participacién de los diversos sectores presentes
en la sociedad. Como ya senalamos, la reforma del Estado no es meramente una
cuestién de buscar mayor eficacia, sino que también de mejorar los niveles de
accountability y de participacién ciudadana. Mejorar la comunicaciéon entre re-
presentantes y representados y ampliar los espacios de participacién, por otro
lado, no sélo se ha convertido en un objetivo democratico deseable en sf mismo,
sino que también se invoca utilizando el argumento de la eficacia (Przeworski,
1997). En efecto, en un mundo cada vez més complejo, las decisiones més eficaces,
se argumenta, serdn las que se tomen con el concurso del mayor nimero de
actores, en tanto legitiman esas decisiones. Siempre que esos actores politicos
sean verdaderos representantes de la pluralidad de intereses de la sociedad. Es
necesaria la comunicacién permanente con la ciudadania, los grupos sociales, los
grupos de interés. De hecho, si consideramos tan sélo aquellas politicas referidas
a la reforma del Estado —en su acepcién mdas amplia, es decir, del marco de
incentivos del sistema politico— en un proceso de negociaciones y construccién
de consensos (coalition building), como sefiala Haggard (1998), el cambio ins-
titucional requiere de la construccién de apoyo politico y social, para que las
reformas en él contenidas se legitimen y tengan un alcance de largo plazo, evitando
con ello las constantes innovaciones a que pueden llevar los ciclos electorales.
b) Si la relacién entre representante y representado es un primer aspecto —
intrinseco— del sistema politico, un segundo atributo ligado a él y que se deriva
del mismo es el marco normativo o regulatorio. Y es que en el sistema politico
también se ubican las instituciones encargadas de producir las leyes y normas
que regulan la vida politica y social, asi como la economia. En ese sentido, en el
sistema politico convergen no sélo las posibilidades de consolidaciéon de la de-
mocracia —en cuanto es a ese nivel donde los actores interiorizan las reglas del
juego— sino también, y en el vértice, las estrategias de reforma y modernizaciéon
del Estado. Obviamente, no estamos diciendo que existe una secuencia tnica de
abordar la modernizacién del Estado que obliga a partir de la reforma y apun-
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talamiento del marco regulador. Sin embargo, diversos factores convergen para
resaltar la importancia del marco regulador (o institucional). EEn primer lugar, el
nuevo rol que en el contexto de cambios que nos afectan —globalizacién, cambio
tecnolégico e internacionalizacién de las economias— estd llamado a desempenar
el Estado, y que se concreta en una funcién fundamentalmente reguladora (el
mayor protagonismo del sector privado en la gestién de los servicios, compar-
tiendo las cargas con el Estado, también exige de la potenciacién del papel
regulador del Estado). La misma orientacién hacia el mercado de las nuevas
democracias latinoamericanas ha creado la demanda de una nueva capacidad re-
guladora del Estado, sea respecto a la supervisién de los mercados financieros,
competencia, privatizaciones y/o problemas ambientales. Como las teorfas del
neoinstitucionalismo argumentaban, hasta el modelo econémico liberal presupone
la existencia de un Estado capaz.” (Ver, por ejemplo, Douglas C. North: Institutions,
Institutional Change and IEconomic Performance. Cambridge: Cambridge University
Press, 1990; Silvio Borner, Aymo Brunetti y Beatrice Weder: Institutional Obstacles
to Latin American Growth. San Francisco: International Center for Economic
Growth. N.° 24, 1992.)

Los mercados competitivos y eficientes no existen en el vacio o por si solos;
por el contrario, éstos son creados y mantenidos por el Estado que establece y
aplica las reglas bajo las cuales se lleva a cabo el comercio y se protegen los
derechos de propiedad. La necesidad de que haya una “mano visible” sosteniendo
al mercado es cada vez mas clara en aquellas areas de las cuales el Estado se estd
retirando, ya que probablemente éstas son mas propensas al fracaso del mercado.
Podriamos mencionar la monopolizacién, la provisién deficiente de bienes y
servicios deseados, las externalidades. Como indican las nuevas teorias sobre cre-
cimiento y las observaciones de las experiencias de paises de la OECD y el este
asidtico, el desarrollo econémico con equidad también requiere de un Estado que
pueda asegurar la provisién eficiente de bienes y servicios putblicos (como la
educacion, la salud, carreteras, etc.), ya sea a través de su provision directa o a
través de la regulacién de su suministro por el mercado. A ello hay que anadir
que el crecimiento econémico y el progreso en la resolucién de otros problemas
sociales se favorece cuando las politicas publicas, basadas en el consenso demo-
cratico, son estables, aceptadas y respetadas por los actores sociales.!? Dados los
altos niveles de pobreza y subdesarrollo de los mercados en América Latina, es
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16gico pensar que el Estado debe desempenar de manera eficaz algunas funciones
adicionales, como puede ser la lucha contra la pobreza, la provisién de servicios
de proteccién social bésicos y el estimulo de la inversién en nuevos sectores con
potencial exportador.

En segundo lugar, la progresiva constatacién de que el marco regulador y la
capacidad del Estado para hacer cumplir las normas (es decir, lo que se entiende
como “seguridad juridica”) tienen un impacto muy importante en la organizacién
y la eficiencia de las economias (en ese sentido, son muy importantes los trabajos
de North). En tercer lugar, la influencia que el marco regulador tiene en el fun-
clonamiento de los agentes —organizaciones publicas y privadas—que operan
dentro de él. A ese respecto, y en relacién con las organizaciones u organismos
publicos, Arturo Israel ha destacado el papel crucial que desempenan las ins-
tituciones encargadas de producir las normas y leyes. Segtn Israel (1987) las
caracteristicas intrinsecas de las organizaciones ptblicas (poco especificas, al estar
orientadas a la gente y no basarse en el uso de alta tecnologia, y escasamente
sujetas a la competencia) obligan a un esfuerzo mayor de definicién y clarificacién
en los objetivos. La existencia, pues, de un marco legal claro y simplificado se
convierte asf en un factor que facilita y contribuye a la eficacia de las agencias y
organismos publicos. Prats (1998) también destaca la relevancia de producir
regulaciones de calidad como un elemento clave del desarrollo humano.

¢) Por ultimo, el sistema politico es el elemento que conecta simbdlicamente
al ciudadano con la politica, y por ende, en gran medida, de él y su funcionamiento
dependen conceptos como la legitimidad y la aceptacién del sistema, asi como las
actitudes de los ciudadanos hacia la politica y las instituciones. Si bien no puede
decirse que exista una relacién automdtica entre el funcionamiento (y la percep-
cién) de las instituciones y el grado de legitimidad del sistema o las actitudes
hacia la democracia (como muestran los casos de América Latina), es evidente
que una percepcién negativa de las instituciones que se perpettie en el tiempo
puede acabar teniendo efectos nocivos en el grado de aceptaciéon y legitimidad de

la democracia.!!

63



Instituciones, gobernabilidad y desarrollo

3. Capital social: otra forma de hacer politica

Hoy en dia, no asistimos a una época de cambios sino a un cambio de época. La
sociedad de la informacién y del conocimiento no supone sélo una innovacién
tecnolégica sino un cambio en el modelo de relacionamiento y de organizacion.
Estamos asistiendo a un cambio en las formas de representacién derivado del
agotamiento de las formas cldsicas de hacer politica.

Este cambio tiene una trascendencia politica importante que se deriva, en
primer término, de que las esferas de decisién se estdn trasladando a ambitos
donde no hay unos procedimientos ni unas instituciones de caracter democratico.
Se produce desde los Estados nacionales hacia la esfera global, pero también
desde los Estados centrales hacia lo local. En este segundo dmbito, obviamente
se tiene que desarrollar una actividad que fortalezca las capacidades a los gobiernos
locales para el buen desempefio de sus propios cometidos para el desarrollo,
tormulacién y posterior implementacién de las politicas ptiblicas. En este sentido,
tenemos un gran desafio: squé hacemos con la politica en estas nuevas esferas?

En los ultimos veinte afios, las transiciones elevaron las expectativas de los
ciudadanos latinoamericanos respecto a la democracia como forma de resolver
sus necesidades fundamentales, de mejora, de desarrollo. No obstante, la demo-
cracia no es un fin en s{ mismo sino un procedimiento, una organizacién politica
de un pafs para generar politicas consensuadas, legitimadas y eficaces que fomenten
el bienestar y el desarrollo. Esas democracias, a la luz de los resultados de las
encuestas del Latinobarémetro, han entrado en un declive fundamental a co-
mienzos de los afios noventa. Segin los datos de la citada encuesta, la gran mayoria
de la gente tiene desconfianza hacia las instituciones politicas de la democracia.
Y lo que es atiin mds pernicioso para el desarrollo democratico: hay una creciente
pérdida de credibilidad en la democracia misma como valor inmanente. En el afio
2001 respecto al 2000, bajé la confianza en la democracia como forma de organi-
zacién politica del 60% al 48%.

Sabemos cémo funciona nuestra democracia y el porqué de esta desazén, apatia
y descreimiento. Los grupos, como por ejemplo de mujeres y jévenes, son los que
estan cada vez mds insensibles hacia la politica. La ven con indiferencia porque la
politica se estd desarrollando en funcién de patrones de accién de tipo clientelar.
La politica estd privatizada, aunque por definicién sea una actividad publica. La
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politica se desarrolla desde el mundo privado hacia el espacio publico. Olvidamos
que su sitio es fundamentalmente este Gltimo. La politica es aquella actividad de
conciliacién y contemporizacién de intereses divergentes.

La politica, parafraseando a Aristételes, “es ante todo una actividad humana,
ni de bestias ni de dioses”. Con ello el gran pensador clasico nos viene a decir que
en un mundo perfecto no es necesaria la politica. En un mundo de hombres justos
la verdad no puede ser cuestionada. En un mundo primitivo la ley del més fuerte
prevalece por sobre la politica. Por ello, a medida que las sociedades se van
haciendo mas fragmentadas y complejas, la politica es mas necesaria como acti-
vidad publica. La politica asi comprendida es una actividad civilizadora, que
nos hace “mas humanos”. Debemos comprender que nacemos con el potencial
de la naturaleza humana, pero verdaderamente nos hacemos en la medida que
vamos socializando nuestro vivir en convivencia con el resto de los seres hu-
manos'?.

La preocupacién por la politica, como la actividad por antonomasia del espacio
publico, tanto en Latinoamérica como en Europa, estd mds que justificada. Los
casos de corrupcién, clientelismo, rentismo, corporativismo son los sintomas mas
evidentes de la privatizacién de la politica en perjuicio de dimensién fundamen-
talmente publica. La representacién de intereses, por mds divergentes que sean,
debe hacerse en las instituciones politicas de caracter publico. Cuando la politica
transcurre a través de otros canales, privados principalmente, es cuando comienza
a declinar, ya que en ellos no hay reglas universales, transparencia, respondacién
y legitimidad.

La politica es, en esencia, la defensa de la libertad en sociedades complejasy avanzadas.
Como decfa Aristételes, la politica surge en Estados organizados que reconocen
ser un conglomerado de multiples miembros, no una tribu, ni el producto de una
religién, ni un interés o una tradicién tnicos. En consecuencia, la politica viene a
ser una actividad de conciliacién y de contemporizacién de intereses diversos. En
la sociedad siempre habrd intereses antagénicos, divergentes, pero es la politica
la que se encarga de conciliarlos, de consensuarlos y encontrar soluciones
civilizadas a puntos de vista distintos.

La politica, por consiguiente, entrafia también gobernacion, es decir, orden y
estabilidad. Pero éstos no son inamovibles, sino dindmicos. La estabilidad cambia
constantemente en funcién de las variaciones de los intereses y de las capacidades
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de los actores politicos para expresar estos intereses. En esa dindmica el espacio
publico se va construyendo constantemente como expresiéon de las interacciones
del crisol de actores politicos de una sociedad dada. La politica, como actividad
de ese espacio publico, va dando forma a la sociedad, asi como ésta moldea a
aquella. La estabilidad viene a ser los puntos de consenso o acuerdos provisionales
que la sociedad politica alcanza sobre sus temas fundamentales. La provisionalidad
depende tanto de las preferencias de los actores, y de la correlacién de fuerzas
expresadas en los recursos de poder que cada uno de ellos posee, como de cambios
exdégenos producidos en el entorno. Una sociedad puede mantener esos consensos,
es decir, qué reglas y qué politicas, en la medida que respondan a los desatios que
enfrentan y produzcan bienestar y desarrollo. Si el consenso (sobre las politicas
publicas) vigente no produce desarrollo, habra actores que lo pondran en cues-
tionamiento hasta que una nueva coalicién lo desatie con una nueva propuesta de
consenso. Consenso no quiere decir necesariamente unanimidad. De ahf la rele-
vancia de la relacién entre gobernantes y gobernados: es la que produce la
gobernabilidad democritica en una sociedad.

La gobernabilidad democrdtica es un equilibrio dindmico entre el binomio Estado-
soctedad. La gobernabilidad no es, como se hallegado a pensar, un atributo exclusivo
de los gobiernos, es un concepto relacional que se convierte en una propiedad de
la sociedad en su conjunto, implicando tanto gobernantes como gobernados, tanto
a gobierno como sociedad civil. En consecuencia, la gobernabilidad es la capacidad
que tienen los gobiernos para atender en forma legitima y eficaz las demandas que la
soctedad le expresa a través de milltiples canales instituctonalizados.

Esa gobernabilidad requiere de instituciones, es decir, de las reglas y normas
que regulen los intercambios entre los actores de la sociedad. Las instituciones,
en otras palabras, son el marco de incentivos y restricciones que una sociedad se
da para la produccién de las decisiones autoritativas, utilizando el concepto de
Easton, aquellas que nos obligan a todos. Una de esas decisiones son las politicas
ptblicas. En ese proceso cada sociedad se dota de las instituciones que mejor se
acomoden a sus necesidades a través de un proceso colectivo de aprendizaje social.
Las instituciones no nacen de la noche a la mafiana, son el resultado de un apren-
dizaje colectivo. Las instituciones son —ademds— estructuras histéricas. Esto
es, responden a un momento y espacio determinado. Son el producto de las
exigencias de una época y de una geogratia determinada. Las instituciones son
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una respuesta a las necesidades. Estas tltimas no son iguales hoy que hace cin-
cuenta ni cien afios, ni son similares hoy para un pafs situado en Africa que para
otro en Europa. Las instituciones, por un lado, estan ya establecidas explicitamente
en cédigos, reglas, constituciones, y por otro, conforman el conjunto de creen-
cias, cultura civica, cultura politica de un pafs. De ahf que hablemos de instituciones
formales para referirnos a las primera y de informales para referirnos a las se-
gundas.

En el proceso de desarrollo y construccién institucional, las organizaciones
de la sociedad civil tienen una tarea fundamental. Una parte importante de ese
proceso es el cambio en la forma de hacer politica, en la cultura politica, en las
practicas del quehacer colectivo. Para emprender esa tarea no basta con mirar
cémo se hace politica y criticarla desde la acera de la sociedad civil. Ha ocurrido
muchas veces que desde la sociedad civil se critica las précticas clientelares de los
partidos; sin embargo, éstas acaban reproduciéndose en las formas de accién de la
propia sociedad civil. Hace falta participar cambiando las formas de ejercicio de
la politica. En consecuencia, no debe pensarse en grandes cambios globales, sino mds
bien en cambios en el espacio mds proximo, de cardcter gradual, para mejorar la accion
colectiva. Los cambios radicales, como la historia lo demuestra, no generan transforma-
ciones eficientes, legitimas y duraderas.

dQué es el desarrollo y cudl es su vinculaciéon con la politica? Consideremos
que la pobreza no es insuficiencia de ingreso sino insuficiencia de desarrollo, y
que el crecimiento econémico no es necesariamente desarrollo. Por ejemplo, desde
mediados del siglo XIX hasta ahora, Brasil ha crecido en promedio més que los
Estados Unidos; sin embargo, no es una sociedad mas desarrollada que la de
Estados Unidos.

Desarrollo es impulsar las capacidades de accion y de emprendimiento de los ciuda-
danos y de sus organizaciones, para mejorar sus vidas.

La politica tiene por objeto dar el marco normativo, regulatorio, para generar
desarrollo. Los problemas del desarrollo no son exclusivamente econémicos, son
mucho mas complejos. La economia es sélo un componente de la respuesta; ello
nos permite entender por qué pafses ricos, como por ejemplo Arabia Saudita y
Brasil, entre otros, no hayan generado desarrollo. Y otros paises, pobres en re-
cursos primarios, como Suiza y Japon, si lo hayan conseguido. El desarrollo tiene
que ver con el entorno institucional donde se producen las politicas pablicas que
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en definitiva orientaran el desarrollo y el bienestar. Si el sistema es incapaz de
crear los incentivos para formular e implementar esas politicas, quiere decir que
algo estd fallando o que lisa y llanamente no es el adecuado. Es ese entorno el que
produce la emprendoriedad, las capacidades, las titularidades, los recursos, los
actores y las politicas. Por ello decimos que el problema del desarrollo es una
cuestién compleja, en el sentido etimolégico de la palabra: complezus quiere decir
lo que esta entretejido. Y los problemas complejos necesitan soluciones comple-
jas, no simplificaciones reduccionistas, que s6lo atiendan una parte de ese tamiz.

Desarrollo es fomentar el capital social de una comunidad, es decir, de las personas,
v de los lazos entre ellas. Hay que aumentar la capacidad de apropracion que tienen esos
ctudadanos y la capacidad de multiplicar la renta en funcion del capital humano y social
existente en esa sociedad.

Ll desarrollo es sobre todo movimiento y cambio social, en donde hay que crecer,
crear, tnventar y renovar. Para que se produzca la construccién de capital social,
para atender los problemas del desarrollo, se requiere unos modos de organizacién
y maneras de distribucién de los roles de la sociedad que sean democraticos, es
decir, que fomenten y multipliquen ese capital social. Sin embargo, nuestra politica
de tipo clientelista, prebendaria, privatizada, no hecha en la esfera publica sino
que de espaldas a la ciudadania, no fomenta el capital social. Por el contrario, el
clientelismo como forma de accién politica debilita el capital social al persistir en
una relacién jerdrquica de patrén - cliente. Venezuela, por ejemplo, generé un
modelo de desarrollo basado en la renta del petréleo, a lo que se adicion politicas
asistencialistas desde el Estado. Después de casi treinta afios de aplicarlo, ese
modelo se ha revelado insuficiente para desarrollar el pafs. De la pobreza no se
sale s6lo con un Estado que inyecte dinero a través de politicas de asistencia, se
necesita més. Eso es necesario pero no es suficiente.

El clientelismo no contribuye a producir capital social porque supone una
verticalizacién de las relaciones. Ademads, el clientelismo desincentiva las rela-
ciones horizontales entre las organizaciones de la sociedad civil (OSC) y se
opone a la creatividad y a la innovacién para enfrentar colectivamente los pro-
blemas y retos de cada sociedad. Como sefiala Paul Valerie, el clientelismo es el
arte de impedir que las personas participen en aquellos temas que les interesan.
Esta forma de hacer politica merma y restringe la capacidad de sofar y de
perseguir suenos.
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En la regioén prevalece una forma de organizacién autocrética tanto en la so-
ciedad como en la institucionalidad politica. En consecuencia las politicas ptblicas
que emanan de esas formas, con una sociedad civil debilitada, no son monitoreadas
ni evaluadas. Las politicas publicas son privatizadas por los mismos entes piiblicos y las
redes rentistas que los sustentan. No basta con que una politica para ser publica surja
de un gobierno, sino que debe ser producto de la interaccién de los actores que
participan en el espacio publico. Es la sociedad civil y el Estado quienes construyen
el espacio publico. Las estructuras verticales y autoritarias de esas organizaciones
estan impidiendo que la esfera publica se amplie mas alla de la institucionalidad
politica vigente. Sin embargo, a través de las politicas publicas, estas estructuras
clientelares obstaculizan e impiden la participacién. Esas politicas publicas ter-
minan basdndose mas en la oferta que en la demanda. Es decir, el Estado determina
cudl debe ser la demanda de la sociedad, decide las politicas y los programas que
debe hacer. El Estado ofrece lo que quiere y en el momento que quiere, sin oir lo
que la sociedad realmente necesita, privandose de la riqueza de la retroalimentacién
que proviene de la sociedad civil.

El autor brasilefio Augusto de Iranco utiliza la metafora de la construccién
de una casa para ilustrar la situacién sefialada. Unos albafiiles construyen una
casa, el Estado es quien provee los materiales, pero envia las tejas cuando el albaiil
estd trabajando en los cimientos y lo que necesitaba era cemento y ladrillos. Des-
pués envia las puertas y las ventanas cuando el albail esté trabajando en el tejado.
Estéticamente la casa queda muy mal, y los plazos de su produccién son abso-
lutamente equivocados.

Lo que se necesita es_fundamentalmente el fortalecimiento del capital social, que es
un ingrediente sin el cual las politicas piblicas y la oferta de servicios gubernamentales
no serd nunca ni suficiente, ni eficiente. Esto supone por tanto, una nueva relacién
entre el Estado y la sociedad.

En Europa, en las democracias occidentales avanzadas, los partidos politicos que
han sido hasta ahora los actores exclusivos de la representacion, estin perdiendo esa
exclusrvidad. Estamos asistiendo, como ha analizado Bernard Manin, a una meta-
mortosis, no tanto a un cambio, de la representacién. Es decir, la representacion
politica no corresponde exclusrvamente a los partidos politicos, sino que también hay
otras _formas de expresion de la representacion. Obviamente, hay funciones que son
propias de los partidos politicos, que son intransferibles y que no pueden ser
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asumidas por otros actores sin trasformarse precisamente en partidos. Nos re-
terimos principalmente al ejercicio del poder politico. Lo que esta claro es que sin
ellos no es viable la democracia. Esa metamorfosis implica saber c6mo se articula
la sociedad civil para ejercer el rol de representacién e influir en el proceso de
politicas publicas. También avanza hacia el aumento de la capacidad emprendedora
de la gente, la capacidad de innovar en estas nuevas formas horizontales de relacién,
no verticales.

En América Latina se ha vivido creyendo en la falacia tecnocratica del mana-
gement. Todos los alcaldes han querido ser buenos gerentes y han terminado
siendo malos gerentes y malos politicos. Lo que realmente tienen que ser es buenos
politicos, y para ello deben ser buenos lideres de su comunidad, fomentar que la
comunidad emprenda iniciativas diversas. De esa forma tendremos ciudadanos,
comunidades y organizaciones mas participativas. En definitiva, actores multiples
en el mosaico de la sociedad civil que posibiliten que las politicas publicas sean
mucho mas ricas.

La forma de conseguirlo es a través de los desarrollos institucionales. Hay paises
donde la sociedad civil es mucho mas participativa que en otros. Ademas, existen
modelos de democracia que permiten mucho mas la participacién que otros. Las
democracias no funcionan de igual forma en todos los pafses. Asi, Alemania tiene
un sistema democrdtico en el que hay muchos puntos de acceso al proceso politico:
hay una coalicién en el Ejecutivo, un Parlamento bicameral simétrico y una
organizacién politica del Estado Federal. Es decir, hay muchos puntos de entrada
al proceso politico y por tanto, la sociedad civil tiene muchos puntos de acceso para
influir en el proceso politico. Sin embargo, el sistema politico del Reino Unido es
un modelo que concentra el poder; el Parlamento estd absolutamente dominado
por el partido de gobierno. La tarea del Parlamento es refrendar lo que se decide
previamente en el Partido y la oposicién sélo “cacarea” y se prepara para ganar la
eleccién siguiente, pero no tiene ninguna incidencia en la legislacién.

En consecuencia, no es suficiente la articulaciéon de la sociedad civil, sino que
también es importante que, en esta nueva forma de relacionamiento, el propio
aparato gubernamental fomente las relaciones intergubernamentales entre los
diferentes niveles del Estado.

En América Latina se ha iniciado a partir de los ochenta, junto con el proceso
democratizador, un proceso de descentralizacién que se ha vivido con intensidades
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distintas en cada uno de nuestros paises. En ese proceso existe una oportunidad
importante para generar un nuevo espacio de accién para las organizaciones de
la sociedad civil y para nuevos emprendimientos politicos que quieran cambiar
las formas de hacer politica en los pafses. Esa es una oportunidad que hay que
aprovechar.

El capital social es la capacidad de las personas de hacer cosas nuevas ejer-
citando su imaginacién creadora, sus deseos, sus suefios y su visién, movilizandose
activamente para desarrollar actitudes y adquirir nuevos conocimientos y habi-
lidades que les permitan materializar esos suefios, esas visiones y esos deseos.

4. Liderazgos para el cambio

“En el capitulo VI de El Principe, Maquiavelo advierte a quien quiera introducir
cambios (nuevos estatutos) que se arriesga a suscitar la oposicién de los perju-
dicados y a no contar con el apoyo de los beneficiados. Pocas veces habra en-
contrado el liderazgo una definicién més acertada. Los damnificados por el cambio
se unen (forman partido) mientras que los beneficiados lo sienten como algo
improbable, es decir el dafio es presente y el beneficio futuro y, por tanto, incierto.
En buena medida, gobernar significa asumir en solitario los costos de la accién
colectiva, dar el primer paso para romper un bloqueo. La situacién inversa, la de
ceder ante los bien organizados y repartir los costos entre los que han de superar
las trabas para organizarse, no es gobernar sino negociar con quienes tienen
capacidad de veto”. De esta forma abre un excelente texto sobre liderazgo mi
buen amigo Manuel Zafra, profesor de Ciencia Politica en la Universidad de
Granada.

El desarrollo, como reitera Stiglitz,'* es una transformacién global social y
personal, un “hacer la historia” de cada pais que exige del involucramiento
suficiente de los propios nacionales y, mas alld del conocimiento experto in-
dispensable, del surgimiento de lideres y emprendedores politicos capaces de con-
ducir el cambio institucional, es decir, de nuevos y mejores modos y competencias
de accién colectiva. El liderazgo para la gobernabilidad y el desarrollo debe
necesariamente ser un liderazgo transformacional. Un liderazgo asi mantiene en
movimiento a las sociedades. Ayuda a prevenirlas de quedar encerradas en la
Jjaula de la burocracia. Las sociedades civiles permanecen abiertas por la interaccién
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entre liderazgo y democracia. Los lideres constituidos en agentes del cambio,
segin Dahrendorf, '* deben estar dotados de tres atributos: a) pasion, en el sentido
de dedicacién profunda a una cosa, a una causa. b) el sentido de la responsabilidad
significa que el politico conoce aquello de lo que se ocupa, es una alusién a la ética
de la responsabilidad; ¢) sentido de la proporcién que representa el juicio, esto es,
que la politica es hecha con la cabeza. Al politico no le basta tener creencias
rectas, también debe tener conciencia de sus imperativos, posibilidades y
ramificaciones.

Como senala Prats!®: el liderazgo requerido para el cambio institucional exige, en
primer lugar, vision. La formulacién de la visién requiere: a) la comprensiéon de los
intereses a corto y largo plazo de un amplio espectro de actores sociales; b) una
percepcién afinada de los equilibrios implicados en los arreglos institucionales
vigentes; ¢) conciencia suficiente de los impactos que las tendencias y fuerzas de
cambio actuales y futuras van a tener sobre la sociedad y sus principales actores.
Lo decisivo no es que la visién sea innovadora, sino que conecte con los intereses
y motivaciones de amplias audiencias.

En segundo lugar, los liderazgos para la gobernabilidad democrdtica requieren
legitimidad. La legitimidad es lo que permite que funcione una comunicacién
efectiva entre el liderazgo y sus audiencias. Tal comunicacién no depende tanto
de las habilidades para comunicar como de haber alcanzado credibilidad. La
legitimidad del liderazgo no depende, pues, de la detentaciéon actual del poder
(todos los lideres son detentadores actuales o potenciales de poder; pero no todos
los detentadores de poder son lideres), sino de la credibilidad y la confianza que
inspira a sus audiencias. Tal credibilidad y confianza no procede automaticamente
de las cualidades personales, sino que son el producto de un proceso de percepcién
de consistencia entre el discurso, las acciones y los resultados. Pero no siempre se
otorga confianza a los lideres por las razones correctas. El ajuste de expectativas
entre los lideres y sus audiencias resulta tan necesario como la explicacién
compensadora de las inconsistencias percibidas.

En tercer lugar, los liderazgos para la gobernabilidad democrdtica requieren la
capacidad para tratar adecuadamente el conflicto. Si el conflicto no puede emerger,
tampoco lo hara la conciencia de los costos de mantenimiento del status quo. La
democracia es también una arena para el reconocimiento y tratamiento civilizado
del conflicto. Los lideres de la gobernabilidad democratica no rehiyen, sino que
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utilizan el conflicto como un estimulo del proceso de desarrollo y aprendizaje
social. Para ello necesitan desarrollar la capacidad de convertir demandas, valores
y motivaciones conflictivas en cursos de acciéon coherentes, que competiran en la
arena politica con otros alternativos. Tener visién y credibilidad ayudan, pero la
capacidad de manejo del conflicto es critica. El cambio institucional genera conflic-
to no sélo entre actores, sino en el seno de un mismo actor. La incertidumbre del
cambio produce por lo general ansiedad, cuyo nivel deberd acompasarse con el de
aprendizaje de las nuevas pautas y la adquisiciéon de las nuevas seguridades. Si
huir al conflicto puede evitar el cambio, el conflicto descontrolado puede generar
un exceso de incertidumbre que puede traducirse en el rechazo del liderazgo.

Finalmente, los liderazgos para la gobernabilidad democrdtica han de ser capaces de
actuar como catalizadores del proceso de aprendizaje y de adaptacion social. La clase de
liderazgo capaz de catalizar el cambio institucional ha de ser capaz de plantear
cuestiones y opciones dificiles, cuyo enfrentamiento no tiene respuestas preesta-
blecidas y plantea la necesidad de iniciar procesos de aprendizaje social. La capacidad
para provocar y conducir estos procesos es quizds la mas sobresaliente en el liderazgo
actual. Pero la conduccién del proceso de aprendizaje social es una funcién que
tiene poco que ver con la aplicacién a los problemas sociales del repertorio de
herramientas preestablecidas. El aprendizaje social es un proceso de construccién
de la propia historia a través de opciones dificiles y problematicas, que en un esquema
democratico implican transparencia, deliberacién y conflicto. Ningtn experto
internacional podra sacar de su caja de herramientas una solucién magica que evite
a los pueblos estos dolores de parto.

5. Conclusiones

Las instituciones politicas tienen una importancia real en la capacidad de los
gobiernos para llevar adelante la agenda del desarrollo. Asi, la naturaleza del
sistema de partidos tiene una gran incidencia en la capacidad y efectividad del
Estado. En América Latina éste tiene una excesiva volatilidad y fragmentacién,
lo que estd conduciendo a los actores politicos a comportamientos anémicos, que
se reflejan en la escasa disciplina partidista, representatividad y menor compromiso
con un programa de gobierno. Esto puede llevar a dos tipos de situaciones
contrarias al buen gobierno: la paralisis gubernamental o la excesiva concentracién
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del poder en manos del un presidente que gobierna por decreto. Es importante
un ejecutivo fuerte, sin duda. En una coyuntura de reformas estructurales que
imponen altos costos sociales a una mayoria de la poblacién, en una coyuntura de
reformas econdémicas, de aplicacién de un programa de ajuste estructural, no es
extrafio que sea vital, muy importante, la existencia de un ejecutivo fuerte capaz
de tomar decisiones e imponer esas medidas. Eso ha justificado la atencién que
los académicos le han dado a la necesidad de generacién de mayorfas, de creacién
de mayorfas presidenciales. Ahora bien, no basta —como ya hemos insistido—
con un ejecutivo fuerte o, dicho de otra forma, un ejecutivo fuerte no debe existir
a costa de debilitar las otras instituciones del Estado, es necesaria la colaboracién
entre poderes, institucionalizar mecanismos de negociacién y colaboracién entre

poderes —especialmente el legislativo— para producir decisiones y politicas
eficientes y, sobre todo, fuertemente legitimadas. Es una forma de garantizar la
participacién y colaboracién, de juntar y aunar recursos, de crear coaliciones
para implementar politicas (punto fundamental, como demuestra la ingente lite-
ratura que se centra en la creacién de amplias coaliciones politicas para sacar
adelante politicas econémicas)'®. De la misma forma, afecta a los procedimientos
y a la legitimidad del sistema politico.

Ahora bien, ¢qué sistema es el mejor para América Latina: bipartidismo o
multipartidismo; parlamentario o presidencial? Cada pafs tiene su propia tradicién
y sus condiciones culturales que modelan la estructura del sistema de partidos y
la forma de gobierno por la que opta. Las instituciones vienen a ser una conse-
cuencia combinada de un aprendizaje social y de un liderazgo movilizador. En
periodos de transiciéon, como los que hemos pasado, se incrementa la probabilidad
de realizar cambios institucionales, ya que normalmente éstos han sido parte de
la agenda politica. Empero, en la préctica, en América Latina muy pocos paises
han hecho cambios sustantivos en sus arreglos institucionales. Brasil, por ejemplo,
rechazé en un plebiscito la opcién hacia el parlamentarismo y, como analizan
Przeworski, Alvarez, Cheibub y Liumengi (1996), los regimenes militares dejaron
en laregion como herencia sistemas altamente presidencialistas, como por ejemplo,
Chile. Por tanto, no es posible construir un camino légico —predeterminado y
predeterminable— para el establecimiento de instituciones, ya que éstas son el
resultado de una combinacién de factores histéricos y coyunturales. Creemos
igualmente que es importante que los formuladores de reformas y estrategias
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institucionales, a la hora de emprender reformas, tengan en cuenta aquellas
capacidades gubernamentales que promueven el mejoramiento de la capacidad
de gobernar con eficiencia, legitimidad y responsabilidad. Mirando al pasado,
creemos que es importante que los sistemas politicos actuales no reproduzcan
los vicios de las democracias que sucumbieron ante el autoritarismo. En tal sentido,
el sistema politico deberfa ser capaz de proporcionar decisiones politicas para
resolver los problemas sociales y econémicos, con lo cual se produce una estrecha
relacién entre la politics y las policies, en la cual los resultados de éstas dependen
de la estructuracién de aquélla.

Por altimo, creemos que cada pafs debe avanzar su agenda de reforma politica
como parte del plan de pais y cada coalicién gobernante debe asumir su parte en
la conciencia de que la democracia es un valor inmanente y que sélo se sostiene a
través de su perfeccionamiento incesante. Como ha dicho Fernando Henrique
Cardoso, sin la reforma politica no habré avances ni sostenibilidad en la reforma
econdémica, ni social, ni del Estado, es decir, en el desarrollo humano.

La reforma del Estado como sistema institucional va de la mano con la
consolidaciéon democratica. Hay un reconocimiento comiin de que un Estado viable
y reestructurado es esencial para la democracia y para una economia viable.
Asimismo, existe una importante dimensién del Estado como ley que es muy
relevante para la democracia. En un Estado de derecho débil dificilmente podra
desarrollarse un sistema democratico. En muchos paises latinoamericanos el
Estado de derecho no se ha universalizado y su alcance territorialmente hablando
es escaso. Perti y Colombia son un ejemplo de ello. EI Estado de derecho no
requiere democracia, aunque pueda facilitarla, y ésta no sélo necesita que funcione
el Estado de derecho, sino que también busca profundizarlo y extenderlo.

La reforma del Estado asi concebida debe emprenderse a sabiendas de que es
rigurosamente necesario reformar el sistema politico, es decir, el marco de in-
centivos y constricciones donde operan los actores de la gobernabilidad. Los
cambios institucionales son resultado de iniciativas de uno o varios liderazgos.
Esta funcién es fruto tanto de las preferencias de los grupos de interés como del
electorado y, sobre todo, del escenario institucional en los que éstos operan. Estas
instituciones estructuran los incentivos, no sélo para los gobiernos, legisladores
y actores politicos en general, sino también para los grupos de interés; como
resultado, modelan la eficiencia del proceso politico.
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Un problema importante es ver la reforma del Estado como una mera reforma
de la burocracia gubernamental. La burocracia se inscribe en una cadena mas
larga de relaciones: desde los intereses de grupos y votantes hacia los politicos,
desde los politicos hacia los directivos de las agencias burocraticas; y desde los
directivos hacia abajo a través de la cadena organizacional de mando. Cuando
analizamos a través de estas paginas el proceso politico, prestamos atencién a los
arreglos institucionales que crean incentivos en los actores politicos cuyas de-
cisiones y acciones tienen relacién con el modelo administrativo que se adopte.
Las estrategias de cambio institucional son fruto de amplios consensos y de largo
plazo. Habré factores y condiciones que la fomenten u obstaculicen, eso dependerd
del momento en cada pais. Esa estrategia debera tener en cuenta el legado histérico
institucional de cada pafs, ya que no es posible ofrecer un recetario de aplicacién
universal para la reforma de las instituciones, pues éstas no pueden modificarse
desde arriba, por decreto, ya que son fruto de procesos histéricos y del apren-
dizaje social; por tanto, su cambio también tomara tiempo.

Para terminar, este documento de trabajo aspira a estimular la reflexién y el
debate en torno a un tema que consideramos clave para el desarrollo institucional
en América Latina. Sabemos de las limitaciones empiricas que tiene este trabajo,
y que serfa necesario profundizar mas para apoyar algunas afirmaciones que aqui
se hacen. También somos conscientes de que las generalizaciones que hacemos a
veces sobrepasan la realidad de un pafs determinados, mientras que en otros casos
se quedan cortas.

Notas

! Muchas de las ideas expuestas en este apartado las debo a los siempre juiciosos
comentarios de mi colega en el Instituto Internacional de Gobernabilidad, César Yafiez. No
estd demads advertir que me hago responsable de las imprecisiones y errores que pudieran
contener.

2 Véase, AECI (1992). Politica comunitaria de cooperacion al desarrollo. Publicaciones
Instituto Iberoamericano de cooperacién al Desarrollo.

3 Ralf Dahrendorf: El conflicto social moderno, Mondadori.

* Para un trabajo interesante sobre la eficacia de la ayuda al desarrollo, véase el libro
de José Antonio Alonso y P. Mopsley (1999), La eficacia de la cooperacion internacional al
desarrollo: evaluacion de la ayuda. Véase también el trabajo de Stephen Knack (1999) que
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estudia la relacion entre la eficacia de la ayuda y la calidad de gobernabilidad. Knack, a
través de un andlisis empirico, destaca la relacién negativa entre incremento de la ayuda
y calidad de gobernabilidad. E1 Banco Mundial (1999), desde otra perspectiva, en el
Informe Assessing Aid: What Works, What Doesn’t and Wy, destacé que la ayuda al desarrollo
s6lo fue efectiva en aquellos paises con instituciones y politicas publicas correctas y
sélidas.

5Véase el tltimo Informe del Banco Mundial (1997), The state in a shanging world, World
Development Report y otros trabajos mds recientes, como Beyond the Washington consensus:
Institutions matter (...). Otros trabajos con gran influencia en la 6rbita de estas organizaciones
que han contribuido a situar a las instituciones en el punto de mira de las estrategias para
el desarrollo son: Israel (1987), Institutional development. Incentives to performance. The John
Hopkins University Press, Baltimore y Londres; Weaver y Rockman (ed) (1993): Do
institutions matter? The Brookings Institution; Joan Prats (1998): Admainistracion piiblica 'y
desarrollo en América Latina. Un enfoque institucionalista.

SPara ser exactos, como se sefiala en el libro del Banco Mundial Beyond the Washington
Consensus, si se redujo el porcentaje de pobreza, pero ese hecho parece que fue mas una
consecuencia de la caida de la inflacién y el crecimiento moderado que de los efectos
redistributivos de la liberalizacién financiera y comercial.

7 Agencias como el Banco Mundial —que ha seleccionado cuatro 4reas de reforma
institucional prioritarias que son: finanzas, educacién, justicia y sector ptblico—, el PNUD
—que esta trabajando en temas de gobernabilidad—, el BID —que a través de la Unidad
Reforma del Estado y Sociedad Civil se ocupa prioritariamente de estos temas—, el I[IG
(Instituto Internacional de Gobernabilidad) —que desde comienzos de los noventa ha
enfatizado la necesidad de la reforma institucional— han contribuido a la discusién, difusiéon
e implementacién de cambios a nivel de las instituciones.

8 Por institucionalizacién entendemos —en el sentido originalmente dado por
Huntington, 1968— el proceso mediante el cual las organizaciones y procedimientos
adquieren valor y estabilidad, se hacen aceptadas y reconocidas por los actores del sistema.
Véase, para conceptualizaciones analogas, a Mainwaring, y Scully, 1995; Coppedge, 1994
O’Donnell, 1996.

19 Ver, por ejemplo, Robert J. Barro, Determinants of economic growth: a cross-country
empirical study. Cambridge, Massachussetts: MI'T Press, 1977; Silvio Borner, etc. Political
credibility and economic development. New York: St. Martin’s Press, 1995; Nancy Birdsall and
Frederick Jasperson, eds., Pathways to Growth: Comparing East Asia to Latin America.
Washington, D.C.: Inter-American Development Bank, 1997.

' Aunque utilizando otros conceptos —legitimidad y eficiencia econémica— Lipset
defendié un argumento parecido hace algunos afios. Si bien el autor admitia que la
legitimidad se autonomiza de la eficiencia, reconoce que si la eficiencia se perpetta o
prolonga por mucho espacio en el tiempo puede acabar minando la legitimidad. Para el
caso latinoamericano véase a Lasagna (1999).
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12 Véase el articulo de Marcelo Lasagna, “Despertad” en www.iigov.org/iigov/cPe=
PUBLICATION_ READ&do=GBZ&edi= 2&pub=102

13 Citado por Prats, Joan (1999): “Contadores y hacedores de historia. Emprendedores
y emprendoriedad en la teorfa del desarrollo”. Revista Instituciones y Desarrollo N.° 3, p.
120. Barcelona.

14 Dahrendorf, Ralf (1998), El conflicto social moderno, Ed. Mondadori.

15 Prats, Joan (2000): “Liderazgos, democracia y desarrollo: La larga marcha a través
de las instituciones”. http://www.iigov.org/pnud/bibliote/papers/papero010.htm

16 Véase, por ejemplo, los trabajos de Haggard y Kaufman, 1995 y 1992.
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Gobernabilidad y capacidad institucional:
cincentivos y restricciones para la efectividad
en el desarrollo?

Cristébal Stlva
Marco Moreno

dC(’)mo gobernar para conseguir efectividad en el desarrollo? Esta parece ser la
gran pregunta que hoy intentan responder no sélo los organismos multilaterales
y agencias de cooperacién, sino también, aunque cada vez con mayor incerti-
dumbre, los propios gobiernos de los paises receptores de la creciente cooperacién
para el desarrollo. Por otra parte, el incremento significativo de la cooperacién
en el dmbito de la gobernabilidad aportada por las agencias bilaterales y multila-
terales en los Gltimos afos nos obliga a hacernos una segunda pregunta: scual ha
sido la eficacia y efectividad de esta cooperacién para generar impactos en la
gobernanza y en el buen gobierno de los paises en desarrollo?

Una posible respuesta para ambas preguntas implica reflexionar acerca de
cudles factores deberfa trabajar la cooperacién al desarrollo para conseguir
cambios, efectos directos e impactos en el dmbito de la gobernabilidad. Sin
embargo, ésta parece ser una tarea que recién inicia. En los cooperantes y en
los propios paises comienza a cundir cierto desaliento, ya que los resultados
esperados no parecen producirse, postergando asi considerablemente sus efectos

y retardando los cambios que se intentan alcanzar a fin de atender de forma
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equilibrada las demandas planteadas por la sociedad en busqueda del desarro-
1lo.

El tema del desarrollo en América Latina se podria sintetizar en la imagen del
conductor de un automévil en marcha que tiene la vista puesta en el espejo
retrovisor; mientras mas avanza, mas se aleja de la meta a la que espera llegar
(Brunner, 1998). Estas complejidades y frustraciones del desarrollo han dado
origen a multiples trabajos y publicaciones, asf como a numerosas instituciones y
organizaciones que estin proponiendo cambios y nuevas orientaciones. Aunque
ha habido avances y los objetivos del desarrollo se han articulado mas claramente
que en el pasado, los mecanismos para alcanzarlos se han vuelto mas elusivos.

En estas circunstancias, el debate sobre la importancia e impacto de la gober-
nabilidad y las instituciones —estas tltimas como elementos fundamentales para
alcanzar un grado deseable de gobernanza— ain se encuentra en estado pre-
liminar. Esto constituye un grave y peligroso error, puesto que —como lo ha
establecido buena parte de la literatura especializada— sin el respaldo de un
sistema institucional y politico bien desarrollado, incluso los mejores disefios de
politica econémica pueden venirse abajo, evidenciando asi lo artificial que es
separar tan tajantemente la economia de la politica.

Vistas asf las cosas, es urgente dar cuenta y pensar en cémo superar las deficien-
cias que presenta la estructura politica e institucional de nuestros pafses para el
desarrollo. Ello supone preguntarse a la vez acerca de cudles son los arreglos
institucionales que crean y promueven los incentivos para fomentar o inhibir el
crecimiento, base del desarrollo. Desde esta perspectiva, el objetivo de este trabajo es
discutir acerca de cémo la gobernabilidad democritica y la presencia o ausencia de
capacidades institucionales constituyen incentivos en términos de favorecer las
acciones que se despliegan para promover el desarrollo, o cémo éstas mismas, cuando
se restringen, pueden minimizar o incluso inhibir el impacto de las politicas hacia el
desarrollo.

Con esta finalidad, primero exploraremos cudl es el papel que juegan la go-
bernabilidad democratica y los factores institucionales, considerando las reglas
del juego formales e informales y su relacién con la agenda de la cooperacion al
desarrollo. Luego intentaremos avanzar en la discusién acerca de la incidencia en
la gobernanza de las acciones desplegadas en los tltimos afios por la cooperacién
al desarrollo en materia de gobernabilidad y capacidades estatales.
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1. Conexiones entre gobernabilidad democratica y la agenda de
la cooperacién al desarrollo

Existe un importante nivel de consenso y evidencia empirica acerca de que la
gobernabilidad democriética y las instituciones del Estado son consideradas hoy
por hoy como uno de los elementos clave para enfrentar las dificultades y
obstdculos para avanzar en la lucha contra la reduccién de la pobreza y, de paso,
hacer frente a los complejos desatios del subdesarrollo. Desde principios de los
afios noventa, la promocién de la democracia y el fortalecimiento de la gober-
nabilidad se han convertido a la vez en objetivos y condiciones para la cooperacién
internacional al desarrollo. Sin embargo, al igual que ocurre con muchos otros
conceptos clave en el actual debate sobre el desarrollo, el de “gobernabilidad”
esta siendo usado para diversos fines, en ocasiones contradictorios. Debido a ello,
la discusion tedrica en ocasiones invisibiliza el problema mismo, dificultando avan-
zar en las respuestas a los desafios y amenazas para la gobernabilidad que hoy se
presentan en la regién. Una primera cuestién sobre la que habria que avanzar
tiene que ver con el hecho a veces poco explicitado de que existe una diferencia
significativa desde el punto de vista conceptual en las traducciones que se han
hecho del concepto de gobernabilidad, ya que de alli se derivarian mucho “usos”
y “abusos” (Hewitt, 2002).

a) Algunas aproximaciones al tema de la gobernabilidad democritica

El término gobernabilidad constituye un buen ejemplo de aquellos conceptos
sobre los cuales se ha escrito y discutido mucho, pero que atn estdn en cons-
truccion, tanto porque sus limites todavia son difusos, como porque muchas veces
traspasan las fronteras de otros, o porque su definicién ha respondido a una
percepcién unilateral sobre la eficacia de los gobiernos. Coppedge (1995) ha sefia-
lado que este término, mas bien, se ha constituido en una suerte de etiqueta para
un conjunto mal definido de fenémenos politicos, mas que un preciso concepto
analitico. Asi, frente a esta evidente falta de consenso sobre el concepto de gober-
nabilidad, lo Ginico que parecer suscitar el acuerdo entre aquellos autores que han
tratado el tema es precisamente en relacién al hecho de que no hay acuerdo sobre
su significado.
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A la confusién anterior también parece contribuir el hecho de que los andlisis
sobre gobernabilidad han acaparado buena parte de la discusién y atencién, no
s6lo del establishment politico, sino que también, e incluso con mayor intensidad,
de los circulos académicos, medios de comunicacién y opinién publica.

Precisamente esta ultima circunstancia ha sido clave en el proceso de media-
tizacién y sobreexposicién que ha caracterizado en los tltimos afios al concepto.
Parece ser que muchas de las crisis y problemas que hoy aquejan a nuestras demo-
cracias encuentran su explicacién en las dificultades de gobernabilidad que éstas
presentan. Son muchos, por no decir todos, los ambitos del quehacer que se han
intentado explicar en sus fortalezas o debilidades a partir de las dificultades de
gobernabilidad. Ello ha contribuido a hacer mas dificil su conceptualizacién. De
esta manera, el término gobernabilidad se ha ido caracterizado por tener una
connotacién imprecisa y ambigua, lo cual ha permitido percibirlo con un concepto
catch-all words o “atrépalo todo” (Flisfich, 1987).

Esta situacion de falta de acuerdo en torno a qué entendemos cuando hablamos
de gobernabilidad ha llevado a una suerte de ambigiiedad acomodaticia o “consenso
negativo”. Segin Camou (2001) esto tiene que ver con tres tipos de ntcleos de
ambigiiedad. En primer lugar, estd la cuestién relativa a la delimitacién de la
problemitica de estudio que abarca la gobernabilidad. En segundo término nos
encontramos con la carencia de un modelo para el estudio de los problemas de
gobernabilidad. Por tltimo, el tercer nicleo de controversias, si nos interesa
examinar los problemas de gobernabilidad desde la perspectiva particular de los
regimenes democraticos, se refiere a la necesidad de esclarecer las complejas rela-
ciones entre el ejercicio del gobierno democratico y el logro de adecuados niveles
de gobernabilidad.

Para superar este embrollo, algunos autores han planteado una salida que
consiste en adoptar alguna convencién sobre su significado, atin a riesgo de acabar
por no saber de qué se estd hablando, qué se pretende analizar y por qué el tema
tiene una importancia préctica crucial. Esto para evitar el inmovilismo, que podria
provocar la dificultad para avanzar en los analisis, dada la gran variedad de enfoques
y acercamientos al tema (Flisfisch, 1987). Sin embargo, para otro ntmero no
menos importante de autores, el hecho de que existan diferentes concepciones de
la gobernabilidad no conduce de manera mecanicista a plantear que todas sean
equivalentes. Precisamente muchas veces el intento por eludir este problema ha
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llevado a un consenso minimalista, acomodaticio y normativo, segun el cual la
gobernabilidad se basa exclusivamente en normas a las que los paises deben
acercarse de manera prescriptiva (Saldomando, 2002).

Sin eludir esta dificultad, resulta del todo necesario intentar un acercamiento
conceptual al término de gobernabilidad, toda vez que necesitamos trabajar con
la realidad y no podemos hacerlo sin orientaciones, ya sea précticas o evaluativos,
y sobre todo porque cada vez resulta mds necesario ir mas alla de la maquinaria
gubernamental para abordar este complejo tema. Mas alld de que algunos autores
presten especial atencién a un elemento por sobre otro, es claro que “eficacia”,
“legitimidad” y “estabilidad” en el ejercicio del poder politico aparecen como
componentes basicos de la gobernabilidad. Lo contrario, la incapacidad para
obtener ese encuadramiento, llevarfa a la ingobernabilidad. En este caso, la gober-
nabilidad aparece como una propiedad especifica de los gobiernos y los actores
sociopoliticos relevantes: la eficacia —efectividad o eficiencia— para llevar
adelante sus metas y “encuadrar” a los gobernados.

El acento unilateral en estos componentes ha llevado a que muchos de los
acercamientos al tema de la gobernabilidad estén marcados por la fuerte influencia
tuncionalista que intent6 explicar la gobernabilidad en los afios setenta como la
elaboracién del problema de dominacién en sociedades capitalistas democrdticas.

El retorno a la democracia desde fines de los ochenta vinculara la goberna-
bilidad estrechamente a los formatos que posibiliten generar estabilidad institu-
cional y sustentabilidad a las jovenes democracias latinoamericanas. Sin embargo,
luego de pasada una década, los avances se mostraron insuficientes. Asi, la visién
reduccionista de la gobernabilidad debera enfrentar en el cambio de década los
problemas provocados por el emergente “plus de ingobernabilidad” —es decir,
del conjunto de problemas politicos, econémicos y sociales del que se hacen cargo
las nuevas democracias— que se comienza a evidenciar en la regién luego de
pasadas las celebraciones por el retorno a la democracia en la casi la totalidad de
los pafses. Las contradicciones del modelo econémico, por una parte, y las
demandas de mayor participacién y democracia, por la otra, serdn la impronta
que comenzard a pesar en el cambio de modelo de gobernabilidad.

El relanzamiento del concepto tiene que ver con las nuevas aportaciones
tedricas y el resultado del acumulado de la evidencia empirica. Asi, en los afios
noventa asistimos a un reposicionamiento del concepto de gobernabilidad. El
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nuevo redimensionamiento del concepto se debe fundamentalmente a dos
instituciones financieras multilaterales: el Banco Mundial? y el Banco Interame-
ricano de Desarrollo® Con leves diferencias de matiz, ambas instituciones intentan
avanzar desde el dmbito explicativo a uno de cardcter més operativo: como lograr
las condiciones apropiadas en todos los niveles para alcanzar un desempefio guber-
namental acorde con los objetivos del desarrollo econdémico. Se resalta el interés
por la estabilidad, que es a la vez condicién y resultado de un buen desempeiio
gubernamental.

A las dificultades ya anotadas de la complejidad conceptual que encierra el
concepto de gobernabilidad, como se traduce comtinmente del inglés governability,
y de las consiguientes complicaciones en los intentos de operacionalizacién para
su andlisis, se agrega también el problema derivado de la confusién que se genera
de la traduccion al espanol del término governance (governanza), estrechamente
ligado al anterior. Esto se explica a partir del hecho de que entre ambos conceptos
(y sus objetos de estudio) se reflejan enfoques de investigacién y analisis distintos,
pero que al mismo tiempo se perciben como interdependientes en cuanto que
ambos competen al estudio de los problemas que enfrentan los paises menos
desarrollados en la consolidaciéon de sus democracias.

Lo cierto es que gobernabilidad y gobernanza son, en estricto rigor, conceptos
diferentes, aunque la frontera entre ambos esta poco precisada. La confusién
arranca del hecho de que ambos aparecen vinculados en su raiz etimolégica. Sin
embargo, para los efectos de andlisis es necesario aclarar que su uso y aplicacién
refieren a fenémenos sociopoliticos (y objetos de investigacion) distintos, aunque
interrelacionados. Esta afirmacién es necesaria en primer término, dado el hecho
de que en no pocas ocasiones el término governance ha sido traducido en espariol
de las més variadas formas* De este modo, los 4mbitos de investigacién y anélisis
se han orientado en dos lineas: en una se investiga acerca de la posibilidad que la
sociedad sea dirigida, en medio de la crisis de reforma del Estado y el proceso de
desafeccion ante la politica (gobernabilidad). En otra, se coloca el énfasis en la
capacidad de direcciéon y coordinacién de los gobiernos, en medio de entornos
caracterizados por la incertidumbre y baja previsibilidad (governance o gober-
nanza); la diferencia se establece entre aquello que remite al colectivo sobre el
cual se ejerce la accién del gobierno y aquello que atafie a la accién misma de
gobernar.
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En este punto del andlisis nos parece necesario precisar el entendimiento que
manejaremos en este trabajo acerca del concepto gobernabilidad. En nuestra
perspectiva, la gobernabilidad democratica remite a la capacidad para enfrentar
los retos y desafios en un marco de respeto del Estado de derecho, en el cual las
soluciones son el resultado del consenso de los actores estratégicos® Asf, al hablar
de gobernabilidad democratica nos referimos a una cualidad propia de una sociedad,
segln la cual se estructura socio-politicamente de tal modo que todos los actores
estratégicos se interrelacionan para tomar decisiones colectivas y resolver sus
conflictos conforme a un sistema de reglas y procedimientos democraticos (Ba-
rreda y Costafreda, 2002).

Nos parece que este acercamiento ofrece mejores posibilidades de opera-
cionalizacién del problema. Aqui la gobernabilidad democratica es entendida
no sélo como el producto de la capacidad de un gobierno para ser obedecido
por sus propios atributos, sino que mas bien es el resultado de la capacidad de
los actores estratégicos para moverse dentro de determinadas reglas del juego,
sin que ello tensione la situacién al punto de llevarla a una situacién de ruptura
que derive en ingobernabilidad. Vista asi, la gobernabilidad posibilitaria desa-
rrollar estrategias més ajustadas e integrales, en las que podria colaborar la
cooperacién al desarrollo para generar sinergias y procesos mas virtuosos en
este campo. De lo que se trata es de generar estrategias para enfrentar los
desaffos y amenazas, evitando caer en la trampa de salir al terreno a comprobar
tesis, sino mas bien desde la evidencia empirica recoger problemas a partir de
los cuales formular teorfa.

En esta linea de analisis—y con el objeto de avanzar de manera mas clara en
cémo enfrentar las amenazas, retos y desatios de la gobernabilidad democratica—
hace sentido el planteamiento desarrollado por Tomassini (1998 y 2002) acerca
del concepto de gobernabilidad. Su andlisis intenta acercarse cada vez mas a una
interpretacién practica y descriptiva del fenémeno de la gobernabilidad, sus causas
y amenazas, que no dependa tanto de la validez de ninguna construccién tedrica,
aunque si de la postulacién de cudles son las grandes aspiraciones de las sociedades
contemporaneas, expresadas muchas veces en los imaginarios. Asi, este autor
propone una definicién en sintonfa con esta aproximacién, mds cercana a los
arreglos que se adoptan para resolver las contradicciones que surgen de la relacién
mercado, sociedad y democracia.
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Desde este punto de vista, el andlisis de la gobernabilidad de la democracia
deberfa responder, al decir de Tomassini (2002) a un fraseo cercano a la siguiente
pregunta formulada por Przeworski (1996): “scudles son las condiciones en qué
deberfa encontrarse este aflo un pafs para que sea democratico el préximo?”. En
definitiva se trata de de ver como “fortalecer la gobernabilidad de la democracia
en un mundo que, dejando atrés el siglo XX, ha adquirido un alto grado de neu-
tralidad ideolégica y pragmatica, junto a un alto nivel de estimacién y confianza
en las opciones de la comunidad, de la ciudadania y de la gente” (Tomassini,
2002:48). La propuesta de Tomassini saca el tema de la gobernabilidad de la dis-
cusién meramente académica, y la lleva a un plano mas concreto en términos de
analisis; asf, deja de ser un asunto de reingenierfa en el ambito gubernamental,
para ser el resultado de un conjunto mayor de elementos.

De esta manera, la gobernabilidad de la democracia depende de la capacidad
del gobierno y sociedad, en tanto actores, para lograr didlogos de acercamientos
que hagan posible formular politicas que permitan responder a lo que la sociedad
espera del gobierno. Es aqui también donde podemos observar mejor y con mayor
objetividad las eventuales fracturas a la gobernabilidad democriética en una socie-
dad determinada, las que en definitiva se pueden explicar a partir del simil de la
“Insuficiencia inmunolégica” de un Estado. Para erosionar un sistema ya no es
necesario la ocurrencia de grandes males, el desarrollo de un conflicto interno o
la derrota en una guerra; basta escoger mal las politicas que la gente esperaba
(Tomassini, 2002).

b) La gobernabilidad democrdtica en la agenda de cooperacion para el desarrollo

La comunidad donante internacional ha respondido a los retos de la llamada
“tercera ola” democratizadora, integrando la ayuda a la democracia como una de
sus principales prioridades®. Sin embargo, es necesario entender esta ayuda en un
contexto més general, el de la cooperacién al desarrollo. La preocupacién por el
desarrollo en América Latina ha ido de la mano con la preocupacién mas amplia
sobre el subdesarrollo, y por tanto, de la discusién acerca de los ingredientes de
la receta para alcanzarlo.

Uno de los ultimos intentos por dar respuesta a estos cuestionamientos ha
sostenido que el desarrollo s6lo se alcanzarfa a partir del crecimiento econémico’.
Las llamadas reformas de “primera generacién” fueron instalando la idea de que
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conforme se implementaban sus politicas —recomendadas en el “Consenso de
Washington™— y se colocaba el énfasis y el esfuerzo casi unilateralmente en el
ambito econémico, se obtendria efectividad per se en las acciones para el desarrollo.
Sin embargo, en ese proceso se iba dejando de lado y quedando relegado a un
segundo plano el viejo e ineludible problema de la calidad de las instituciones,
especialmente de las instituciones politicas, y de la capacidad estatal como factor
determinante para el desarrollo. Esta leccién se evidencié de manera empirica a
partir de los resultados de las experiencias de reforma econémica llevadas a cabo
en Africa y América Latina, y sobre todo fue impulsada por los grandes desafios
que planteaba la desintegracion de la Unién Soviética y la consiguiente transicién
de economias centralizadas a economias capitalistas en Europa del Este y la
Comunidad de Estados Independientes. También se vio reforzada por el debate
sobre las razones del éxito en las economias asidticas de rdpido crecimiento,
fenémeno que mal se podia tomar como modelo del desarrollo del libre mercado
(Hewitt, 2002).

En ese momento, el concepto de “gobernabilidad” se devel6 como sumamente
util, porque permiti6é a las instituciones financieras internacionales —y a la
comunidad de donantes en general— abandonar el economicismo y volver a
centrarse en cuestiones sociales y politicas fundamentales relacionadas con los
programas de reestructuraciéon econémica.

Es importante subrayar el hecho de que tanto las organizaciones como el
Banco Mundial, los bancos de desarrollo regional —entre ellos el BID— y el
Fondo Monetario Internacional carecen de toda competencia para intervenir en
cuestiones politicas. De hecho, sus estatutos lo prohiben de manera expresa. Sin
embargo, son evidentes las implicaciones politicas del tipo de reestructuracién
que se requerirfa para crear un marco donde los mercados modernos funcionaran
adecuadamente.

Aqui bastard pensar en cuestiones que van desde la lucha contra la corrupcién
en la administraciéon publica, hasta la creacién de nuevas relaciones entre tra-
bajadores y empresarios, o la reforma del sistema judicial. Aunque estos temas
quedaban fuera de las preocupaciones de las instituciones financieras tradicionales,
podian ser decisivos como influencia en el éxito de los programas de financia-
miento. Al hablar de gobernabilidad, se permitié que los bancos y organismos
multilaterales para el desarrollo abordaran temas sensibles reunidos bajo una
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denominacién relativamente inofensiva, generalmente revestida de un lenguaje
muy técnico, excluyendo asf cualquier sospecha de que estas instituciones estaban
excediendo los limites de su autoridad estatutaria al intervenir en los asuntos de
politica interior de los Estados soberanos.

Sin embargo, es importante entender que el nuevo protagonismo de los “temas
de la gobernabilidad” en el discurso y practica de las instituciones financieras
internacionales y de los donantes no ha significado en ningin caso un debili-
tamiento del compromiso con las politicas de libre mercado. En los programas
econémicos neoliberales se afiadié la preocupacién por una “buena gobernabilidad”
y por las reformas institucionales, con el fin de que éstos fueran mas eficaces, y
no para integrarlos en una nueva sintesis donde la economia dependeria de
consideraciones de orden social y politico. s precisamente este renovado interés
por la gobernabilidad durante los afios ochenta y principios de los noventa lo que
explica las numerosas dificultades que experimentaban los paises solicitantes
cuando intentaban llevar a cabo iniciativas especificas.

La importancia creciente del tema de la gobernabilidad en la discusién acerca
del desarrollo, ha permitido abrir una ventana que ha posibilitado a las instituciones
financieras internacionales abandonar el callejon sin salida al que, a nivel teérico
y practico, habian sido impulsadas por su exagerada confianza y apuesta en los
principios del libre mercado como apuesta casi unilateral para promover el
desarrollo de los paises de la regién. A partir del posicionamiento del tema de la
gobernabilidad en las instituciones internacionales, se operé un cambio importante
en la concepcién tradicional que éstas tenfan para promover la modernizacién y
mejoramiento clave para avanzar hacia el desarrollo econémico y social. De alli
que surge una nueva agenda de gobernabilidad entre los organismos multilaterales
financieros y de cooperacién que incluird como ejes: reformas de los sistemas
politicos, reformas de las estructuras institucionales y nuevos procedimientos
para avanzar en el “buen gobierno”. (Saldomando, 2002.)

En las lineas que siguen nos centraremos en dos aspectos en clave de gober-
nabilidad: instituciones y capacidades institucionales. Como sefiala Prats (2001)
el nivel de gobernabilidad de una sociedad o de un sector social depende
tundamentalmente de dos factores intimamente relacionados: a) la calidad del
sistema institucional existente, es decir, de las reglas del juego o sistemas de
incentivos y constricciones determinantes en gran parte del nimero de actores
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y sus comportamientos, y b) las capacidades de gobernacién de los actores so-
ciales.

2. Instituciones y capacidad para el desarrollo

Tanto los promotores de la democracia, por una parte, como la evidencia
empirica acumulada por otra —sobre todo desde el retorno a la democracia en
la regién— han puesto sobre la mesa la discusién acerca de las dificultades para
materializar el funcionamiento efectivo de los sistemas democréticos y de la
democracia misma en contextos de un clima creciente de ingobernabilidad, que
en nuestra regién suele ser expresién inequivoca de una manifiesta debilidad
estatal e institucional. Esta constataciéon ha ido revalorando la idea desestimada
durante los ochenta acerca de que el requisito fundamental para una democracia
efectiva es un Estado eficaz®.

En la misma medida que el Estado expresado en sus capacidades no es eficaz
afecta la credibilidad de la democracia. Esto se debe a que la debilidad del Estado
compromete la eficiencia del mercado y la vitalidad de la democracia. Un Estado
capaz, efectivo y eficaz, es necesario para garantizar la seguridad publica y el
respeto de la ley, condiciones necesarias tanto para la consolidacién de la
democracia como el desarrollo econémico y social®.

Sin embargo, resulta sorprendente la escasa atencién que se presta a este
elemento esencial del desarrollo, a pesar de que, como se ha sefnalado, no hay
desarrollo sin un Estado que funcione bien, tanto en su nivel central como en sus
niveles territoriales; esto es, que funcione bien en sentido de eficiencia, y, sobre
todo, que funcione bien en sentido de transparencia y accountability. Tal parece
que en muchos de los paises de la regién el problema no es de ineficiencia del
Estado, sino que de la ausencia de éste. Paraddjicamente, como sefiala Payne
(1999) se ha ido instalando la idea de que para que el mercado funcione adecua-
damente, se requiere de un sector ptblico que garantice el desarrollo social y
econémico'?. Sin embargo las organizaciones —y entre éstas, el Estado— no
se originan, evolucionan y desarrollan en un campo de asepsia. Todas las orga-
nizaciones, y entre éstas sin duda el Estado, estdn afectadas directa o
indirectamente por un entorno que impacta en su estructura, y sobre todo en
su desempeno.
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Sin embargo, para avanzar en esta direccién es necesario reflexionar sobre un
aspecto que cada vez comienza a preocupar mas a los cooperantes y que tiene que
ver con que los proyectos que se implementan la mayorfa de las veces fracasan
parcial o totalmente debido a que la intervencién no aborda en forma adecuada el
entorno institucional en el cual funciona la organizaciéon (PNUD, 1993). De esta
forma, ha ido quedando claro que todo lo que se haga para contar con diagnésticos
mas certeros que contribuyan a mejorar el desempefio de una organizacién pasa
por una comprensién de las fuerzas externas a la organizacién que pueden facilitar
o inhibir ese desempefo. Apoyar la creacién de entornos favorables parece estar
hoy cada vez mds a la base de la cooperacién al desarrollo.

Un acercamiento efectivo para analizar el entorno institucional es el desarro-
llado por Lusthaus et al. (2002), quien sefnala que para diagnosticar mejor cual es
el entorno favorecedor y también forjar capacidades para influir en dicho entorno
y adaptarse a €l en la medida que evoluciona, es necesario centrar la atencién en
tres componentes de este entorno: reglas, ethos y capacidad.

Las reglas e instituciones en el enfoque del nuevo institucionalismo son una
misma cosa. Asi, las reglas o instituciones remiten a las normas formales que ejercen
influencia positiva o negativa en el comportamiento de las organizaciones y de
los actores sociales a través de los incentivos y de las limitaciones que proporcionan
o imponen. Hay normas o reglas para todas las dimensiones del entorno: algunas
son formales (leyes, normativas y procedimientos formales) mientras que otras
son informales (costumbres, convenciones sociales, valores, etc.) aceptadas por
todos. Algunas reglas son explicitas, otras son implicitas; algunas son codificadas,
otras no tanto. Las reglas codificadas tienden a hallarse en entornos politicos y
administrativos.

El ethos de una institucién abarca las reglas o normas mas bien informales
de una sociedad; es decir, la historia, los valores culturales, las normas y los
tabtes del medio en el cual funcionan las organizaciones. Este ethos remite
también y de manera cada vez mds importante a la capacidad de la sociedad
de avanzar en acuerdos, y de construir o articular proyectos de Estado a partir
de un imaginario de pafs. Al igual que las reglas y otras expectativas no escritas
de la sociedad, el ethos institucional impone limitaciones al comportamiento
de las organizaciones y de las personas que trabajan en ella (Lusthaus, et al.,
2000). Si bien estos elementos son de los mas dificil de medir y evaluar, suelen
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ser centrales para modelar el comportamiento y el desempefio de las organiza-
ciones!!.

Por capacidad institucional suele entenderse en general la habilidad para desem-
pefiar tareas de una manera efectiva, eficiente y sostenible. Asi, en los casos en
que en los paises las capacidades son deficientes —es decir, cuando un gobierno
no estd en condiciones de aplicar con eficacia sus propias politicas— las
consecuencias para la sociedad pueden resultar muy negativas.

Buena parte de la evidencia empirica disponible parece confirmar la importancia
de los factores institucionales —respeto por el precepto legal, calidad de burocra-
cia, ausencia de corrupcién, el cumplimiento fiable de contratos, la proteccién de
los derechos de propiedad, el grado de predictibilidad de las politicas y el nivel de
libertades democraticas— tanto en el crecimiento econémico como en la per-
formance de otros resultados sociales y econémicos, como el indice de inversién,
la tasa de crecimiento de la productividad, el crecimiento econémico, la formacién
de capital humano, el mejoramiento de los mercados y la reduccién de la pobreza
(Payne y Losada, 2000).

Se dispone también de bastante evidencia empirica que abona una correlacion
positiva entre desarrollo institucional y crecimiento econémico. El Banco Mundial
ha recogido diversos estudios que se han ocupado del tema mediante largas series
comparativas de evolucién del crecimiento entre un gran ntmero de paises.
Tomando como indicadores de desarrollo institucional la garantia y asignacién
de los derechos de propiedad, la garantia de cumplimiento de los contratos, la
existencia y fiabilidad de mecanismos de solucién de disputas, incluido el poder
judicial, la vigencia efectiva del sistema de mérito y el grado de corrupcién
existente, se evidencia una correlacién positiva entre estos indicadores y las mayo-
res tasas de crecimiento de los pafses. Esta correlacién positiva se sigue man-
teniendo cuando los indicadores de desarrollo institucional se aislan de otros
factores econémicos, tales como la inflacién, el comercio, el tamafio del sector
publico, los términos de intercambio y su volatilidad. Existen estudios que
muestran correlaciones también positivas entre desarrollo institucional y man-
tenimiento de la estabilidad macroeconémica y financiera, y entre desarrollo
institucional y tendencia a la reduccién de la pobreza. Mas importante todavia,
existen estudios que examinan los efectos de las reglas informales, principalmente
de la confianza, sobre el desempeno econémico, y encuentran que la confianza
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(mas que las instituciones formales) tiende a promover el crecimiento (Banco
Mundial, 1998: 15-17).

Sin embargo, como sefialan Payne y Losada (2000:33), a pesar de esta evidencia
sobre el vinculo virtuoso entre instituciones y desarrollo, “no existe una teorfa
ampliamente aceptada, ni mucho menos los conjuntos vélidos y fiables de medidas
institucionales necesarias para verificar de manera segura la hipdtesis sobre la
relacién entre instituciones y desarrollo”.

Sigue existiendo entonces, el desatio y la necesidad de desarrollar mejores
herramientas conceptuales para mejorar la capacidad de los diagnésticos acerca
de los obstdculos institucionales al desarrollo econémico y social en cada pais.
Refinar el aparato instrumental posibilitarfa a las agencias de cooperacién y ayuda
al desarrollo incorporar de manera més efectiva la variable institucional, mejo-
rando con ello la efectividad en sus acciones. Lo anterior no se agota sélo en lo
instrumental, sino que también posibilitard una mejor comprension de los vinculos
entre variables institucionales y estilos de desarrollo en la regién (Payne y Losada,
2000).

A pesar de las limitaciones sefialadas arriba, un buen punto de partida siempre
serd preguntarse acerca de cémo, con los medios disponibles, se genera, y cémo
se mide, la capacidad institucional. El paso desde la elaboracién conceptual a la
aprehensién empirica, atin con riesgos, permite un acercamiento para su operacio-
nalizacién en términos analiticos.

De forma mas amplia se ha vinculado la nocién de capacidad institucional con
la idea de “buen gobierno”. Para el Banco Mundial (1997) el “buen gobierno” se
asocia con la capacidad de emprender y fomentar de manera eficiente acciones
tales como mantener los preceptos legales, garantizar educacién y salud de calidad
de manera equitativa y mantener infraestructura basica de servicios. En América
Latina, el tema del “buen gobierno” aparece a partir de reflexiones sobre, por una
parte, los mecanismos que podrian permitir a los pafses de la regiéon superar el
nudo critico del agotamiento del modelo de desarrollo hacia adentro y de los
déficit de la matriz Estado-céntrica, pero también de las soluciones que sdlo se
centraban en el adelgazamiento del Estado como respuesta. Lograr un “buen
gobierno” depende, entre otros factores, de la efectividad de la configuracién
general del conjunto de instituciones que ordenan y gobiernan las relaciones
entre individuos o los grupos de éstos. Ciertamente, y aunque el “buen gobierno”
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no es una condicién suficiente, es sin duda una condicién necesaria, una condiciéon
sine qua non.

Payne y Losada (2000:36) definen capacidad institucional como “la competencia
o suficiencia de la configuracién de las instituciones de una sociedad (entendidas
como las normas y reglas formales e informales) que permiten la resolucién
efectiva de los problemas colectivos presentes y futuros a que se enfrenta una
sociedad, de modo que ésta pueda experimentar un desarrollo social y econémico
sostenido en un contexto en el cual las libertades bésicas, garantias constitu-
cionales y derechos humanos estén razonablemente asegurados”.

En esta definicién estdn presentes una serie de elementos que la convierten
en una aproximacioén inclusiva e integral. En primer lugar se vincula el buen
desemperio institucional con la capacidad de establecer mecanismos de resolucién
de problemas colectivos a corto y largo plazo; aspecto que alude a la sostenibilidad
y la capacidad de renovacién de las instituciones. En segundo lugar, la definicién
establece un criterio finalista para evaluar la capacidad institucional cuando la
supedita a la generacién de crecimiento econémico y social sostenido. Finalmente,
la definicién agrega una serie de exigencias en cuanto al contexto donde puede
desarrollarse tal capacidad, que pueden resumirse en la existencia de un Estado
democriético de derecho; asi, la misma se convierte en un buen punto de partida
para los efectos de avanzar en la cuantificaciéon (Costafreda, 2001).

Por otro lado, es necesario también aclarar una confusién que se presenta. El
desarrollo de la capacidad se entiende generalmente como desarrollo de los re-
cursos humanos. Esto es equivoco, ya que el desarrollo de la capacidad es un
concepto mas amplio. Se refiere no simplemente a la adquisicién de habilidades,
sino también a la capacidad para utilizarlas, no en relacién exclusivamente con
las estructuras de empleo, sino sobre todo con el capital social y las diversas
razones por las cuales las personas comienzan a incorporarse a una ciudadanfa
activa.

Pero la discusion conceptual parece todavia abierta en otros frentes. Existen
enfoques que apuntan a la diferencia conceptual entre la capacidad institucional
en sf misma y las intervenciones para lograr esa capacidad. Sobre este dltimo
punto es posible distinguir tres momentos en la preocupacién por mejorar la
capacidad institucional del Estado para cumplir con sus obligaciones. El énfasis
en los ochenta estuvo en las intervenciones dirigidas a mejorar las habilidades
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para cumplir las funciones del Estado bajo el concepto de fortalecimiento ins-
titucional en términos de reingenierfa organizacional. En la década pasada, se
aposto por el fortalecimiento de las instituciones publicas como condicién para
avanzar hacia el “buen gobierno”. Hoy el concepto se vincula mas con lo que se
ha dado en llamar construccién de capacidad institucional (Ospina, 2002).

A la dificultad derivada de la discusién conceptual se desprende otra, vinculada
a las posibilidades de medir la capacidad institucional. En un estudio, Payne y
Losada (2000) proponen tres enfoques posibles para medir la capacidad
institucional'?. Se trata de tres propuestas que se relacionan de manera concéntrica
con los dos elementos principales de la ecuacién: capacidad institucional y
desarrollo humano. El primer enfoque remite al desempefio en términos del
desarrollo humano; el segundo enfoque representa un espacio intermedio donde
se encuentran los factores que conducen al desarrollo, y en el tercer enfoque se
aborda el 4rea que corresponde a las caracteristicas propias de las instituciones.

El primer enfoque se sitia més cerca del desempenio en términos del
desarrollo humano. Tomando como base los indicadores del desarrollo humano,
se propone una adaptacién de éstos mantienendo los indicadores basicos de
renta, logros educativos y resultados sanitarios, resultando de ello un Indice
Modificado de Desarrollo Humano (IMDH). Se parte del supuesto de que la
capacidad institucional de una sociedad se refleja tanto en la capacidad para
conseguir y mantener un determinado nivel de desarrollo humano, como en la
capacidad de mejorar el nivel de desarrollo humano a lo largo del tiempo. (Payne
y Losada, 2000:41).

El segundo enfoque representa un espacio intermedio donde se encuentran
los factores que conducen al desarrollo. Luego de un andlisis teérico y empirico
de diversas fuentes, se seleccionan cuatro factores de desarrollo generales en
cuanto variables y que influyen en el indice de evolucién del desarrollo social y
econdémico: nivel de inversién en capital humano, grado de adhesién a la ley,
grado de estabilidad macroeconémica y nivel de regulacién y apertura de los
mercados.

Los supuestos que estdn tras la seleccién de estas variables como medida de
capacidad institucional de una sociedad se amparan en que dichos factores se
estiman necesarios, para la evolucién sostenida del desarrollo humano y, en
segundo lugar que el impacto sobre estos factores varfa proporcionalmente
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dependiendo de la capacidad de las instituciones de un pafs (Payne y Losada,
2000: 49).

En el tercer enfoque se intenta reunir el amplio espectro de cualidades ins-
titucionales que eventualmente podrian servir para caracterizar una sociedad, en
un ment de opciones que represente su capacidad para resolver problemas
colectivos vinculados a la tarea de mejorar el desarrollo humano. A pesar de
ciertas dificultades analiticas y operativas, se sostiene que aunque el crecimiento
econémico y la inversién han figurado prominentemente como variables
dependientes en la literatura existente, hay pocos trabajos que hayan examinado
la relacién entre factores institucionales y el concepto mas amplio de desarrollo
humano.

Otra linea de acercamiento posible al tema de la medicién de las capacidades,
surge a partir de interrogarse sobre dimensiones mas cualitativas que ayuden a
identificar y comprender mejor la variable capacidad institucional. Tres inte-
rrogantes claves nos ofrecen algunas pistas: ;Quiénes ejercen la capacidad ins-
titucional? ;Cémo se ejerce esa capacidad? ;Para qué se ejerce esa capacidad?!'?
Frente a la pregunta sobre quiénes ejercen la capacidad institucional, la respuesta
pareciera transitar por “explorar la capacidad gubernamental para recibir, priorizar
y responder a las demandas que se expresan como problemas publicos, sea a través
de la accién de los actores constituidos en la arena politica, sea a través de grupos
amplios que de modo disperso logran expresar sus demandas. El cémo se ejerce
esa capacidad, refiere al modo en que se articulan los intereses, asi como la efi-
cacia, eficiencia, flexibilidad, calidad, innovacién, evaluabilidad y sustentabilidad
de las respuestas de las instancias de gobierno. Por tltimo, el para qué se ejerce
esa capacidad contempla la perspectiva de aumento global del valor social, los
temas de pertinencia y equidad, esto es, el modo en que las instancias de gobierno
atienden y dan respuesta apropiadas a las demandas de los actores mayoritarios
de la poblacién, tomédndose decisiones concretas y coherentes con cada proble-
mética en cuestiéon” (Repetto, 2003).

De esta manera, observamos en esta apretada e incompleta visién, cémo los
diversos aportes que se desarrollan a partir de la década de los ochenta desde el
“nuevo institucionalismo”, unidos a los planteamientos de la “economfia ins-
titucional”, revestirdn una importancia decisiva en la evolucién del pensamiento
sobre el desarrollo, particularmente en el caso de estos tltimos, a partir de su
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insistencia en la necesidad de garantizar un marco institucional adecuado para la
actividad econémica'®.

En parte esta evolucién, y las fuertes criticas desatadas por las reformas de
primera generacién y su escaso impacto en términos de cambios significativos en
las cuestiones de desarrollo, llevé a replantear el tema en funcién de un nuevo
diagnoéstico. Lo que se requerfa eran instituciones fuertes que permitieran viabilizar
las reformas.

El hecho de reconocer que las “instituciones importan” permitié legitimar el
enfoque de los neoinstitucionalistas. La creciente valoracién del aporte de las
instituciones al desarrollo parece confirmarse cada dia mas. Asi, parecen ganar
espacio quienes proclaman que las instituciones y la politica también importan.

De esta manera los esfuerzos de parte de la comunidad financiera y de donantes
internacionales destinados a promover una gobernabilidad estable en los afios
noventa se presentaron a menudo como elementos de un programa de reforma
institucional'®. Los instrumentos para cumplir esta tarea son: construccién de
capacidades institucionales, capital social, descentralizacién y redes. Desde esta
perspectiva, la gobernabilidad se refiere ahora a una capacidad de gerencia y
direccién abierta y flexible por parte del gobierno, las instituciones y la sociedad
civil’6. Otros desarrollos tedricos recientes abonan la relevancia de las institu-
ciones para el desarrollo. El Banco Mundial ha realizado estudios que muestran
correlaciones positivas entre desarrollo institucional y mantenimiento de la
estabilidad macroeconémica y financiera y entre desarrollo institucional y
tendencia a la reduccién de la pobreza (Banco Mundial: Beyond the Washington
Consensus: institutions matter, 1998). Desatortunadamente, el propio Banco indica
que considerando el indice compuesto de desarrollo institucional, América Latina,
a pesar de los avances registrados desde 1990, aparece detras de todas las regiones,
con la sola excepcion de Africa.

Asf las cosas, no cabe duda que es preciso y prioritario a la vez avanzar por
mejorar nuestras instituciones y también la capacidad institucional. Parece del
todo acertado apostar por la construccién de esas capacidades y sobre todo de
una “infraestructura institucional” para cada pafs. ;Por qué, si la creacién y
desarrollo de la infraestructura fisica es siempre prioridad de los gobiernos, no se
discute su utilidad, suscita consensos y forma parte de las agendas de éstos, no es
posible entender de la misma manera la modernizacién institucional? Mientras
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esta interrogante no se responda adecuadamente seguiremos dando pasos en
talso, o avanzando cuatro y retrocediendo dos. Como sefiala Miguel G. de Mero-
dio (2003) “las naciones deben tener como tarea colectiva prioritaria la cons-
truccién de infraestructura institucional. Esta va mas alla del mero forta-
lecimiento de departamentos, de la asistencia técnica en andlisis de causas y
planificacién de soluciones, de la capacitacién de los servidores publicos o del
disefio de sistemas informdticos que hagan mas eficientes determinados procesos
o controles. Un pafs cuenta con una verdadera infraestructura institucional
cuando la regla, y no la excepcién, es que sus instituciones publicas son capa-
ces, estables y fuertes”.

Se dispone ya de suficientes pruebas y evidencia empirica, como sefialdbamos
al inicio, para colocar atencién a la relacién virtuosa entre calidad de las institu-
ciones y desarrollo, pero tal parece que los actores estratégicos no lo saben. El
principal desafio estar4, entonces, en visibilizarlo!”.

3. Eficacia en el desarrollo: la discusion emergente

¢Esta siendo efectiva la cooperacion al desarrollo? Esta es una pregunta que
surge continuamente en los organismos multilaterales, agencias y paises
vinculados en los programas de cooperacién al desarrollo, sobre todo, a partir
de dos hechos: en primer lugar, el cuestionamiento de los paradigmas tradi-
cionales del desarrollo humano y de las politicas de asistencia a la democracia y
por otro, el debate sobre la eficiencia y el impacto de las politicas de la coo-
peracién al desarrollo. Particularmente esta falta de resultados tangibles se ha
comenzado a expresar en una suerte de impotencia y de cansancio que se ha
dado en llamar en “fatiga del donante”!®.

El contexto de fondo tiene que ver con una cierta desesperanza respecto de la
talta de avances en el ambito de desarrollo democrético de los paises en vias de
desarrollo, lo que dificulta y genera serias restricciones para el resto de las
intervenciones, especialmente en el campo de las reformas econémicas. El retorno
a la democracia en el marco de la “tercera ola democratizadora” de fines de los
ochenta parecfa muy auspicioso para toda la regiéon!?. Esto trajo consigo nuevos
retos para la consolidacion de las democracias, tales como el fortalecimiento de
la gobernabilidad y el desarrollo de las instituciones democraticas. Sin embargo,
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pronto se comenz6 a evidenciar que este paso desde la transicién a la consolidacién
democritica se hacia cada vez mas lento y menos efectivo.

Lo anterior se explica, de una parte, por las dificultades mismas de los procesos
de recuperacién de las democracias —expresadas en las dificultades propias de
las transiciones a la democracia— y de otra, porque en varios casos, mas que la
recuperacién de la democracia perdida, a lo que se asiste es a la fundaciéon de
modelos democraticos en los que se experimentard por primera vez con métodos
de gobernabilidad que integran un sistema de relaciones politicas abierto y
competitivo (Sojo, 1999).

La apuesta por la democracia que se hace en América Latina intenta conjugar
ésta con los principios de crecimiento, equidad, igualdad y desarrollo. Esto hace
mucho més complejo el desafio de esa conjugacién. Este proceso se desarrolla en
la regién teniendo otros varios frentes abiertos de problemas atn sin resolver. Lo
anterior supone, entre otras cosas, tener que administrar otras polarizaciones
sociales y resolver el modo de insercién internacional desde posiciones claramente
més débiles y ventajosa que los otros actores internacionales. A la par, también,
se debe avanzar en el proceso de modernizacién sin mucha capacidad de crear
tecnologfa y salir a construir —de acuerdo con la ortodoxia imperante por el
consenso de Washington— externalidades positivas a partir de profundizar en
las ventajas comparativas avanzando en las competitivas. Este proceso genera
muchas mas tensiones para la regién que la crisis fiscal que afecté a la Europa
occidental hacia fines de los sesenta, diagnosticada como insatisfaccién de deman-
das por exceso de democracia. En América Latina lo que observamos mas bien es
la existencia de un “plus de ingobernabilidad” que es necesario enfrentar en razén
del subdesarrollo y que se convierte en una amenaza para los procesos de
consolidacién (Achard y Flores, 1997).

Asf, el retorno a la democracia no sélo trajo consigo los problemas del
reaprendizaje democratico, con su propio correlato de crisis e inestabilidades
asociadas al proceso de reacomodo de los actores —nuevos y viejos— al nuevo
orden democratico, expresado en los fragiles sistemas politicos, sino que tam-
bién implicé la necesidad de enfrentar drédsticos ajustes econdémicos, junto
con el procesamiento de cambios mas profundos en la estructura de sus eco-
nomfias.

De este modo, el optimismo y entusiasmo inicial entre la comunidad de
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cooperantes parece haberse convertido en una frustracién creciente frente a las
insuficiencias de las democracias restauradas o emergentes y la lentitud de los
procesos de democratizaciéon de muchos pafses en desarrollo. Esta frustracion se
deriva de los menguados logros de las jévenes democracias, con la percepcién
que tienen los cooperantes acerca del desempefio de nuestras democracias. Lo
cierto es que después de mas de una década de inversion significativa de recursos,
los donantes se encuentran insatisfechos por los resultados conseguidos, en
comparacién con lo que inicialmente esperaban conseguir. Esta frustracién ante
la escasa efectividad de la asistencia internacional a la democracia, en un periodo
de disminucién de los compromisos financieros y presiones multiples sobre los
presupuestos de la ayuda, ha generado esta creciente “fatiga” entre los donantes.

a) ;Cudles son las razones de esta fatiga de los donantes?

Varias son las entradas posibles para intentar un acercamiento a la explicacién.
En primer término, porque se dispone de menos recursos, porque hay dudas sobre
los mecanismos de ayuda y/o porque se piensa que las cosas se podrian hacer de
una manera distinta. Aun més, podrian argumentarse razones ideolégicas y otras
de orden politico estratégico.

Como sefala Romero (1998) “este retroceso no es consecuencia fundamen-
talmente de la fatiga de la ayuda, ni de ningin otro estado de opinién social o
politica basado en la desconfianza sobre la eficacia de la ayuda oficial al desarrollo
o en el apoyo a instrumentos més adecuados para el desarrollo humano de los
pueblos del sur. Tampoco cabe atribuirlo simplemente a una falta de voluntad
politica de los donantes. Es consecuencia de la contradiccion entre las normas,
objetivos y decisiones que rigen las relaciones norte-sur y las que son necesarias
para que se realice la cooperacién solidaria. Estas flechas van ciertamente en
sentido contrario”.

De esta manera, el sistema actual de ayuda al desarrollo contiene numerosa
evidencia que permite afirmar que se encuentra en una situacién de crisis.

b) Repensando la eficacia en la ayuda para el desarrollo

Como decfamos antes, la frustraciéon y el pesimismo que los procesos de de-
mocratizacién en la regién han ido dejando respecto de su real capacidad para
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arribar a regimenes democriticos y con ello crear las condiciones de gober-
nabilidad y capacidad institucional clave para impulsar el desarrollo, asi como los
escasos impactos de la cooperacién al desarrollo en términos més generales, estdn
obligando a estos organismos a evaluar este tipo de ayuda, tanto en su modalidad
de intervencién como en la medicién de la efectividad de sus resultados. Es asf
como, durante las dos tltimas décadas, las preocupaciones acerca de la efectividad
de la cooperacién han provocado un proceso casi constante de revalorizaciones
de su accionar.

Este proceso se ha nutrido de varias corrientes, todas tributarias entre si y
que han partido de un mismo andlisis inicial. Las evaluaciones de paises donantes
en los afios ochenta condujeron a discusiones dentro de la comunidad internacional
de cooperantes, en especial dentro del Comité de Asistencia para el Desarrollo
(DAC), el cual llevé a cabo una serie de seminarios sobre el tema. Producto de
estas discusiones, el Comité public6 un documento titulado “Principios para las
nuevas orientaciones en la cooperacion técnica”, que llamé a realizar cambios en
las practicas existentes (FFukuda-Parr, Lopes y Malik, 2002).

En esta misma direccién, el PNUD lanzé un programa con treinta gobiernos
de Africa para pasar revista a la efectividad de la cooperacién técnica y establecer
politicas y prioridades nacionales?’. Los resultados de estas experiencias fueron
publicados en un importante libro que compilé buena parte del material acumulado
sobre el tema y la discusién sobre el mismo?!. Las conclusiones mostraban que la
cooperacién técnica habia probado ser efectiva en atender clerto tipo de trabajo,
pero menos efectiva en desarrollar instituciones o en consolidar las capacidades
locales.

A lo largo de los afos noventa, hubo otra corriente de didlogo acerca de c6mo
desarrollar mejor los vinculos entre donantes y receptores, y una preocupacién
cada vez mayor sobre la carencia de “apropiacién” como elemento importante
que minaba la eficiencia, no solamente de la cooperacion técnica, sino también de
otras formas de ayuda, especialmente los créditos para ajuste estructural (Banco
Mundial, 1998).

En 1994, por ejemplo, OECD/DAC convinieron en establecer “nuevas
orientaciones para la asistencia para el desarrollo”, enfatizando la necesidad del
control local y del desarrollo de la capacidad a largo plazo, seguido por un llamado
a una nueva asociaciéon para reestructurar el siglo XXI. Mdés recientemente, el
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Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional (FMI) se han desplazado, de
arriba a abajo, de los programas de ajuste estructural a un proceso mas participativo
que retina a las partes interesadas locales para ayudar a definir las politicas
nacionales socioeconémicas para la reduccién de la pobreza. Como base para la
toma de decisiones acerca de la ayuda y el alivio de la deuda se utilizaron entonces
los documentos sobre estrategia de reduccién de la pobreza (Fukuda-Parr, Lopes
y Malik, 2002).

Durante los noventa, muchas agencias de ayuda introdujeron también el
sistema de gestiéon basada en los resultados. Recientes estudios comparativos de
evaluacién sugieren que las agencias de ayuda han logrado mejores resultados en
un cierto perfodo de tiempo. El Informe del PNUD sobre la efectividad del de-
sarrollo de 2001 muestra que el porcentaje de proyectos considerados efectivos
se incrementd, de un 85% en 1992-1998, a un 60% en 1999-2000. Del mismo
modo, el Departamento de Desarrollo Internacional (DFID) del Reino Unido
también mostré una tendencia ascendente, de un de 66% en los afios ochenta, a
un 75% en los afios noventa, de proyectos clasificados como satisfactorios o me-
jores en términos de objetivos inmediatos alcanzados. En el Banco Mundial, el
porcentaje clasificado como satisfactorio o mejor con respecto a los resultados se
incremento, de un 72% a principios de los anos noventa, a un 81% al final de la
década (PNUD, 2001).

En tanto, el Banco Mundial (BM) y el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID) también han avanzado en el proceso de mejorar sus instrumentos y politicas
de cooperacién al desarrollo para conseguir resultados més efectivos. En el
documento Lficacia para el desarrollo, asociaciones y desafios para el futuro (2002),
preparado por el Banco Mundial para la reunién del Comité para el Desarrollo,
se sefialan algunos lineamientos y orientaciones que constituirdn la politica del
Banco en el dmbito de la efectividad para el desarrollo.

El Banco Mundial (2002) llevé a cabo una evaluacién detallada de esas cues-
tiones, basdndose en las extensas investigaciones realizadas y en la labor del De-
partamento de Evaluacién de Operaciones. Los resultados fueron recogidos en el
documento The role and effectiveness of  development assistance: Lessons from World
Bank experience**. En el estudio se examina una multiplicidad de datos sobre la
relacién entre la experiencia en desarrollo y la asistencia oficial para el desarrollo
en los ultimos cincuenta afnos, con especial énfasis en la experiencia que ha tenido
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el Banco Mundial en las tltimas décadas. Se han observado importantes progresos
en materia de salud, educacién y reduccién de la pobreza, impulsados, en gran
medida, por la aplicacién de politicas mas acertadas.

Sin embargo, numerosos paises y grupos han quedado al margen de esos
progresos, en gran parte debido a deficiencias no sélo en las politicas sino también
en las instituciones y la gestién de gobierno. En el trabajo se sefiala que la asistencia
para el desarrollo ha contribuido notablemente a los importantes avances reali-
zados, a pesar de que se han registrado tanto éxitos como fracasos.

En un documento posterior que amplia los temas abordados en el primer
informe se sostiene que “el desatio que plantean los resultados para los donantes
y los organismos de desarrollo va mas alld de la prestaciéon de ayuda a los paises
para desarrollar los conocimientos, informacién y capacidad que necesitan para
medir y gestionar mejor los resultados. Entrafia también la cuestién mas amplia
de la eficacia para el desarrollo: la forma en que estos organismos pueden maximizar
su impacto, trabajando en diversos paises y sectores y en colaboracién con asociados”
(Banco Mundial, 2002: 8-9).

En esta misma direccién viene trabajando el Banco Interamericano de Desa-
rrollo. Durante el afio 2002 el BID dio un impulso significativo en su atencién a
la efectividad en el desarrollo. A partir de instrucciones de sus gobernadores de
adoptar una serie de medidas para mejorar la calidad de sus proyectos desde su
concepcidn y la efectividad de su cartera de proyectos, se desarrollé una variedad
de alternativas concretas para mejorar el disefio, monitoreo y evaluacién de sus
programas y proyectos. Esto se ha plasmado en todas las instancias de trabajo
tanto de investigacion, andlisis y operacién del banco, permeando asi a toda la
organizacion a partir de esta légica. Por ejemplo, en el documento de Estrategia
de Modernizacién del Estado el aspecto de monitoreo, evaluacién e indicadores
de seguimiento recoge todos estos criterios orientadores de la eficacia para el
desarrollo. A esto se agrega la creacién recientemente de una oficina que centrara
su trabajo en el area de efectividad en el desarrollo y en torno a un conjunto de
indicadores que permitan potenciar las intervenciones en términos de conseguir
efectos e impactos.

La premisa que fundamenta estos planteamientos del BID y del BM es
consistente con el analisis desarrollado por las otras agencias y organismos
multilaterales. Los organismos de ayuda no logran resultados en términos de
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desarrollo a través de medidas individuales, pero pueden contribuir a ello. Para
los organismos, el éxito depende del despliegue eficaz de asistencia de alta calidad
en los paises y en los programas, y de la influencia en las politicas y en los
programas de los paises, a menudo desde lejos. Dadas las grandes necesidades de
los paises en desarrollo en relacién con los recursos disponibles de los donantes,
el problema es la forma de orientar mejor esos recursos —financieros y de aseso-
ramiento— para lograr resultados.

En este trabajo nos vamos a concentrar més precisamente en las razones mas
bien enddégenas, propias del sistema de ayuda existente en la actualidad,
destacdndose como nudos los problemas referidos a la condicionalidad de la ayuda,
la falta de coordinacién entre donantes o los mecanismos para evaluar la ayuda.
En particular nos interesa especialmente analizar los efectos de la ayuda al
desarrollo en el ambito de la capacidad institucional y de la gobernabilidad. Esto
sobre todo desde que el concepto de gobernabilidad se incorporé en el lenguaje y
la préctica de los organismos multilaterales y agencias de cooperacién. Parecia
obvio que la gobernabilidad tendria que ser medida y que la evaluacién empirica
deberfa ser asumida para contar con evidencias acerca de su impacto real.

De esta manera la agenda de gobernabilidad democratica comienza a formar
parte del proceso de evaluacién de la efectividad de la asistencia a la democracia
y a la gobernabilidad. Como Carothers (1999:339) (Santiso, 2000) sefiala “tras
méas de una década de asistencia internacional a la democratizacién, es urgente
medir la relevancia y el impacto de las politicas de cooperacién en este dmbito,
sobre todo en un perfodo en que los compromisos de ayuda decrecen debido a las
constricciones de presupuesto y el cambio de ambiente internacional tras el final
de la guerra fria, con menos consideraciones estratégicas”.

Sin embargo, la tendencia a usar e incluso abusar de los indicadores cuantita-
tivos y abstractos para evaluar el impacto de la asistencia endégena a procesos
complejos de democratizacién es preocupante, ya que la gran cantidad de recursos
que se destinan a este objetivo, asf como la proliferaciéon de marcos conceptuales
e indicadores que intentan medir la gobernabilidad, lejos de aclarar, estdn
comenzando a confundir y saturar de objetivos y requisitos, generando una suerte
de agobio en los paises receptores, que encuentran cada vez més dificultades para
trabajar con los indicadores propuestos (Santiso, 2000). Los programas de apoyo
a la democracia, senala Carothers, “representan un desatio particular para los
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evaluadores porque resulta sumamente dificil acordar criterios precisos de éxito en
el ambito politico y establecer relaciones claras de causalidad entre los proyectos
especificos y las tendencias politicas mas extensas (Carothers, 1999:339-340).

Se requiere, entonces, no s6lo de indicadores cuantitativos, sino que también
debemos ampliar la mirada hacia lo cualitativo. Esto implica establecer un marco
claro y acordado para evaluar el estado y las dindmicas de la gobernabilidad
democratica, medir los progresos en la democratizaciéon y el buen gobierno y
evaluar el impacto de las intervenciones de la comunidad internacional en estos
procesos de cambio. El resultado que pretende la politica es, en tltima instancia,
conseguir un grado razonable de cohesién de la sociedad mediante la canaliza-
cién de demandas, la regulacién de conflictos y la implementacién de politicas
publicas. Cada politica publica significa una serie de intervenciones en un dmbito
contlictivo de la vida social, intentando someter el conflicto a cierto control,
mediante la redistribucién de recursos de todo tipo y recurriendo —si con-
viene— a la coaccién. El resultado agregado de cualquier politica publica re-
percute sobre los equilibrios sociales existentes, para reforzarlos o para modi-
ficarlos.

Cuando este resultado produce una relativa cohesién entre los grupos y los
individuos de una misma sociedad, puede hablarse de la gobernabilidad de una
comunidad. Por el contrario, si la actividad politica se revela incapaz de producir
la cohesién indispensable, la sociedad en cuestiéon se hace ingobernable.

4. Incentivos, gobernabilidad y capacidad para el desarrollo

De las lineas anteriores se desprende la constatacién —que por lo demas buena
parte de diversos trabajos tedricos, académicos y evidencia empirica acumulada
se han encargado de subrayar— de que existe una correlacién positiva entre
democratizacién en clave de gobernabilidad democrética, capacidades institu-
cionales y desarrollo humano. Este supuesto, como dijimos, ha justificado el que
se haya dirigido parte importante de la cooperacién al desarrollo a los procesos
de democratizacién que se iniciaron desde los anos ochenta en América Latina.
Sin embargo, como anotdbamos también mds arriba, se ha comenzado a evaluar
seriamente este tipo de ayuda, dados los escasos y relativos resultados en términos
de impactos.
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El propésito de este apartado es tratar de avanzar en el andlisis acerca de
cémo las instituciones y reglas del juego, por un lado, influyen decididamente en
el comportamiento y las relaciones entre los actores politicos, pero también cémo
paralelamente necesitamos trabajar en el sentido de fortalecer dichas capacidades
de gobernabilidad democrdtica, siendo éste un espacio privilegiado de trabajo
para los organismos y agencias de ayuda para el desarrollo. No obstante lo anterior,
y dado la necesidad de obtener resultados que permitan mover indicadores, se va
arequerir que la agenda de gobernabilidad democratica se posicione en la voluntad
de la comunidad donante internacional de evaluar la efectividad de su asistencia
a la democracia y la gobernabilidad.

a) Incentivos'y restricciones

Analizar las instituciones en clave de gobernabilidad democrética implica
examinar en qué medida las normas y reglas del juego —tanto formales como
informales— contribuyen positiva o negativamente a la gobernabilidad demo-
cratica de un pais. Esto es asi porque las instituciones permiten que exista la
convivencia humana. Sin instituciones, el mundo serfa una “jungla hobbesiana”
en la que los individuos, sin restricciéon alguna, pelearfan unos contra otros
tratando de maximizar sus propios intereses. Las instituciones reducen la
incertidumbre existente en el intercambio humano, ya que reglamentan y ordenan
las relaciones sociales, generando asi un conjunto de oportunidades y limitaciones
de accién para los actores sociales. Esta idea se basa en que dentro de las institu-
clones puede surgir una reglamentacién que estructura el comportamiento y
establece los 1imites de aceptabilidad. Y en dltima instancia, la existencia de esas
reglas beneficia a todos los participantes, y quizd también a la sociedad en su
conjunto. Vistas las cosas desde esta perspectiva, inevitablemente las instituciones
crean una serie de incentivos y desincentivos que guian y conforman la actividad
econémica. Es decir, que si una institucién logra influir sobre la conducta de sus
miembros, éstos reflexionardn més sobre si un acto se cifie a las normas de la
organizacién que sobre cudles serdn las consecuencias para ellos (Peters, 2003).

En las instituciones publicas, por ejemplo, esta 16gica de lo adecuado se ma-
nifiesta en la mayoria de los casos a través de actividades corrientes, como atender
a los clientes lo mejor posible o no participar de actos de corrupcién en el trabajo.
Se trata de verdaderas pautas rutinarias del comportamiento correcto, pero dentro
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de esta concepcién normativa de las instituciones son la rutina y las acciones de
la vida cotidiana las que mas importancia tienen®.

Para North y otros economistas institucionales, uno de los conjuntos de reglas
mas importantes que definen la institucién del mercado es el régimen de los
derechos de propiedad desarrollados dentro de un sistema politico. Sin la capacidad
del gobierno de crear y poner en practica esas reglamentaciones, el mercado no
podria funcionar. Esta combinacién entre el marco institucional que configura
un conjunto de oportunidades y limitaciones de accién y el comportamiento de
los diferentes actores es una de las mas importantes contribuciones de este enfoque.

Como senalé el propio Douglas North, al recibir el Premio Nobel de Economia
en 1993 “las instituciones forman la estructura de incentivos de una sociedad y,
por tanto, las instituciones politicas y econémicas son las determinantes funda-
mentales del desempefio econémico (...) Es la interaccién entre instituciones y
organizaciones la que da forma a la evolucién institucional de una economfa. Si
las instituciones son las reglas del juego, las organizaciones y los empresarios
son los jugadores (...) Se crean organizaciones que reflejan las oportunidades
ofrecidas por la matriz institucional. Esto es, si el marco institucional premia la
pirateria, surgirdn entonces organizaciones piratas; y si el marco institucional
premia las actividades productivas, surgirdan organizaciones-empresas que se
dediquen a actividades productivas” (De Merodio, 2003:12).

Este enfoque permite estudiar el comportamiento actual de los actores, re-
conociendo que éstos son racionales y que, por lo tanto, responden a ciertos
incentivos. Sin embargo dichas decisiones se enmarcan en un conjunto de reglas
—o instituciones—. El comportamiento social no ocurre en un vacio, sino que
estd configurado y limitado por el marco institucional. De esta manera es posible
analizar cudl es la l6gica que guia las acciones de los diferentes actores sociales.
Las instituciones establecen asi los incentivos que determinan la conducta de los
actores, as{ como disminuyen o incrementan los costos asociados a las
transacciones. Esta linea de analisis se extiende también mds alla del ambito pu-
ramente econémico, como por ejemplo: ;qué incentivos existen en una sociedad
determinada para respetar las leyes del transito?, ipor qué la gente tiende a par-
ticipar en los procesos electorales votando mas en algunos paises que en otros?

El marco institucional delimita, por un lado, las elecciones con las que cuentan
los individuos; y por otro, las restricciones que éstos enfrentan en su relacién con
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los otros. Las instituciones facilitan la interaccién entre las personas ayudandoles
adar forma a las expectativas que pueden mantener en sus relaciones. La necesidad
de contar con instituciones que puedan abordar la complejidad del desarrollo ha
revelado la necesidad de fortalecer las capacidades institucionales, esto es, el
proceso mediante el cual las organizaciones, instituciones y sociedades desarrollan
sus aptitudes para desempefiar funciones, resolver problemas y fijar y lograr
objetivos. (Repetto, 2003).

El desafio, entonces, para los gobiernos y ciertamente para la cooperacion
para al desarrollo, es trabajar en en la creaciéon de condiciones, y sobre todo
tortalecer las oportunidades ofrecidas por la matriz institucional. Es decir, se
necesita crear oportunidades que premien en nuestras sociedades los compor-
tamientos y acciones de un orden democratico legitimo y estable, donde fun-
cionen las instituciones en un marco de gobernabilidad democratica. Se deduce
de lo anterior que resulta impostergable la necesidad de reformular muchas de
las instituciones para sean capaces de desencadenar el circulo virtuoso del
desarrollo. Por tanto, parece evidente que si los paises latinoamericanos no
invierten tiempo, recursos y sobre todo talento en construir una verdadera infra-
estructura institucional no van a ser capaces de consolidar las reformas en marcha
y llevar a buen término las que atn son necesarias. Naturalmente, esta infraes-
tructura debe ir més alla del mero fortalecimiento de departamentos, de la asis-
tencia técnica aislada en andlisis de causas y planificacién de soluciones, o de la
capacitaciéon en determinados procesos y controles que parece haber sido hasta
ahora la l6gica que ha imperado en las modalidades de cooperacién al desarrollo
en este campo.

Siguiendo a Prats (2000), la reforma institucional es un proceso extraord-
inariamente dificil porque supone cambios en los actores sociales, en las relaciones
de poder y en los modelos mentales, es decir, un proceso de aprendizaje social
normalmente tensionado porque, aunque se traduzca en beneficios para el conjunto
de la sociedad, esta lleno de incertidumbres y esfuerzos costosos para los ganadores
y de sacrificios inevitables para los perdedores. Ademas, como las instituciones son
tormales e informales, la simple reforma legislativa no garantiza el enraizamiento
del cambio institucional si no va acompafiada de un cambio en las actitudes, valores
y competencias sociales capaz de insertar en la cultura politica las nuevas reglas.
De ahi que pueda decirse con razén que el cambio institucional no puede hacerse



Instituciones, gobernabilidad y desarrollo

s6lo por legislacién o decreto, de arriba hacia abajo, sino que supone también el
protagonismo o participacién activa de los actores actual o potencialmente in-
teresados, es decir, un movimiento de abajo hacia arriba sin el cual no se puede
garantizar la transformacién necesaria de la informalidad institucional.

Asi las cosas, no hay duda que se requiere seguir avanzando, particularmente
sobre aquellas capacidades institucionales que pueden resultar centrales para
acelerar el paso del proceso social y econdémico, entre las que destacan: a) las
capacidades institucionales para construir y fortalecer el Estado de derecho,
basandose en la idea de que la clara y confiable ejecucién de las leyes promueve
menores costos de transaccién, lo que implica un incremento en la eficiencia del
mercado, aumenta el respeto por los derechos de propiedad, ayuda a la credibilidad
de las politicas publicas y genera una reduccién de los niveles de corrupcién y
criminalidad; b) capacidades institucionales relacionadas con la inversién en capital
humano y social; ¢) capacidades institucionales para el mantenimiento de la
estabilidad macroeconémica; y d) capacidades institucionales para la creaciéon de
mercados competitivos (Payne, 1999).

Sin embargo, la capacidad de un régimen politico democrético para hacer de
la acumulacién de capital humano, capital social y el incremento de la productividad
variables sostenibles en el tiempo, asf como de estimular la acumulacién también
sostenida de capital fisico, depende de manera importante de la concurrencia de
otros factores institucionales. En primer lugar, de la existencia de instituciones
tormales complementarias (sistema judicial, sistema de seguridad social, buro-
cracia) aptas para manejar y canalizar conflictos sociales inevitables en una
economia globalizada. Y en segundo lugar, de la presencia de instituciones infor-
males asociadas a relaciones de confianza y cooperacion, las cuales, reduciendo
los costos del intercambio econémico y promoviendo el involucramiento de los
ciudadanos en las decisiones publicas, no sélo estimulen la actividad econémica,
sino que también garanticen el ejercicio responsable y eficiente de quienes detentan
el poder politico.

b) Desarrollo y gobernabilidad democritica

Muchos estudios, especialmente los de Kaufmann, Kraay y Zoido-Lobatén
(2002), investigadores del Banco Mundial, han analizado la relacién “desarrollo-
gobernabilidad”, identificando los indicadores que permiten medir mas y mejor
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gobernabilidad. Estos autores consideran que existe una importante relacién
causal entre una mejor gobernabilidad y un mayor desarrollo econémico y social.
Lo que no se ha estudiado suficientemente es la relacién “desarrollo-gobernabilidad
democriética”. Esto es asi porque la evidencia empirica muestra muchas situaciones
en que un desarrollo sostenido y creciente es posible en contextos no democraticos,
aunado ala prictica de muchos organismos de ayuda al desarrollo que en el pasado
no hacfan distinciones entre brindar ayuda a gobiernos autoritarios o democraticos.

Prats (2001) relaciona ambos conceptos remitiéndonos a la nocién de desarrollo
humano: “Si adoptamos una concepcién menos exigente de desarrollo y lo
conceptualizamos como crecimiento y hasta como desarrollo econémico y social,
entonces tendremos que reconocer que tal desarrollo, segiin resulta de los estudios
histérico-empiricos, no ha dependido de la naturaleza democratica o autocratica
del régimen politico, sino de la forma o tipo de gobernabilidad en que se han
concretado. Nuestra posicién es que no podemos hablar de desarrollo humano
sin luchar por el progreso en la democracia y su gobernabilidad. La clave estd en
generar las instituciones econémicas y politicas del crecimiento de calidad”. Asi,
el crecimiento no depende del régimen politico, sino de la institucionalidad
econémica y las garantias de protecciéon. No basta con mantener elecciones libres,
dado que se sabe que puede haber crecimiento “sin democracia”, pero no puede
haberlo “sin gobernabilidad”.

Detenernos en los conceptos de gobierno y gobernabilidad es esencial para
abordar integralmente la nocién de desarrollo democratico. En América Latina,
a partir de los ochenta, las jovenes democracias que comenzaron a transitar los
procesos de transicion y més tarde consolidacién democrética, no eludieron la
reflexion sobre la necesidad de un buen gobierno y de mayor gobernabilidad. Se
establecié que tanto el ejercicio del gobierno como la gobernabilidad del sistema
debfan encaminarse al logro de un mayor desarrollo econémico y social; y que
éste so6lo podia ser concebido en una democracia estable. La preocupacién central
en la regién fue —y en muchos paises sigue siendo— cémo articular la democra-
tizacién de la sociedad con altas dosis de gobernabilidad.

De esta manera, la cooperacién al desarrollo en el ambito de la asistencia a la
democracia contribuira a este proceso adoptando la forma de “medidas positivas”,
que permitieran afiadir una nueva dimensién a la tradicionalmente l6gica negativa
de la condicionalidad politica. Precisamente, los propios cooperantes comenzaron
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a evaluar este tltimo tipo de condicionalidad como ineficaz para promover la
democracia y consolidar la gobernabilidad en los paises en transicién y en desa-
rrollo. Esta constatacién ha llevado a una revisién de las politicas de los donantes
acerca de la condicionalidad politica y la incorporacién de un énfasis mas fuerte en
“medidas positivas” de apoyo e incentivo para la gobernabilidad democratica.

Las politicas de apoyo a la democracia se han centrado en tres dreas de inter-
vencién: elecciones y partidos politicos, instituciones estatales y sociedad civil.
Este esquema, aunque con énfasis y modificaciones en estos ultimos afios, ha
seguido dominando. La primera clase de intervencién se centra en las elecciones
y los partidos politicos. Durante los tltimos afios, la asistencia electoral se ha ido
refinando progresivamente. Ha pasado de la observacién internacional de las
elecciones a apoyar la observaciéon doméstica e incorpord mayor asistencia técnica
en términos de disefo de sistema electoral y la asistencia en la administracién de
elecciones. “A pesar de ello, en la mayoria de paises en transicién, los partidos
politicos todavia siguen siendo uno de los enlaces mas débiles en la cadena de la
democratizacién”, atirma Carothers (1999:336) y son los elementos democraticos
entre los menos asistidos desde el exterior. Las fundaciones politicas americanas
o alemanas han sido particularmente activas en la asistencia a partidos politicos,
pero sus estrategias y efectividad se han analizado s6lo de forma residual (Ca-
rothers, 1999) (Santiso, 2000).

La segunda clase de intervencion trata de reformar las instituciones estatales,
incluyendo en particular las constituciones, el poder judicial, las legislaturas, los
gobiernos locales y la policia civil. Los programas que apoyan la reforma del
poder judicial, legislativo y otras instituciones estatales —organizados bajo la
idea de fortalecer las ramas no ejecutivas del gobierno— constituyen la mas
amplia de las tres categorias de la ayuda a la democracia.

Se basan en el principio de la divisién e independencia de los poderes y
asumen que el mayor obstdculo para la consolidacién democrdtica es un ejecutivo
demasiado fuerte que se sustenta en una mayoria predominante en el parlamento
y en un partido politico de gobierno omnipresente. La descentralizacién del
poder y el fortalecimiento de los antipoderes estan destinados a prevenir el
abuso de poder. Se espera que institucionalizando estos equilibrios se consiga
crear una sociedad democratica y, como consecuencia, se contribuya a la emer-
gencia de un Estado responsable.



Gobernabilidad y capacidad institucional

Finalmente, la tercera clase de intervencién que se estd expandiendo mds
rapidamente es la que se interesa por la ayuda a la sociedad civil organizada, con
una atencion especial hacia las organizaciones de la sociedad civil que reivindican
més democracia politica y se dedican a actividades de educacién civica. Estas
incluyen organizaciones no gubernamentales, organismos civicos, asociaciones
voluntarias, medios de comunicacién independientes, centros de investigacién y
sindicatos. La ayuda a la sociedad civil se ha convertido en un area privilegiada
para los donantes, debido, en cierto modo, a la desilusién por la ayuda a las insti-
tuciones estatales. Para Carothers (1999: 837) “el énfasis de los promotores de la
democracia por la sociedad civil forma parte de la curva de aprendizaje, ellos
buscan ir mas alld de las elecciones y las instituciones estatales, quieren pasar de
las formas democrdticas a la sustancia democratica” (Santiso, 2000).

Sin embargo, el entusiasmo inicial hacia las organizaciones de la sociedad civil
también parece estar entrando en discusion, sobre todo porque las organizaciones
de la sociedad civil no son tan civiles como aparentan y no todos los organismos
no gubernamentales son tan no gubernamentales como lo reivindican. Su repre-
sentatividad, responsabilidad y viabilidad son a menudo débiles y muchos de ellos
estan muy politizados. Por otro lado, se requiere ciertas reglas que permitan
hacer mas eficiente la participacién; allf todavia hay un amplio campo, a pesar de
los avances obtenidos en los procesos de concertacién.

Sin embargo, aqui es donde se nota la mayor debilidad de la asistencia a la
democracia, ya que no se considera suficientemente el factor costo y la viabilidad
de su impacto. La sola verificacién de los procesos electorales en los paises no
garantiza necesariamente el desarrollo de una democracia mas profunda y con-
solidada. De esta manera, la cooperacién sigue financiando intervenciones con
escasa atencién por su viabilidad econémica —en términos de aumentar el costo
de la democracia en algunos paises— y politica. De igual modo, los beneficiarios
siguen tomando decisiones politicas con la certeza de que la ayuda externa no se
agotara. Estas reflexiones y la evidencia de que no se ha avanzado mucho todavia
es lo que ha llevado a los organismos y agencias de cooperacién para el desarrollo
a buscar sinergias en este campo, ya que resulta evidente que existen muchos
puntos de frontera entre las agendas de democracia y de gobernabilidad en el
trabajo de la comunidad internacional para el desarrollo.

Precisamente de esta nueva mirada da cuenta la incorporacién de la agenda de
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gobernabilidad en las instituciones financieras internacionales. Las agendas de
democracia y de buen gobierno son complementarias e interdependientes: ambas
buscan una reforma de los sistemas politicos, de estructuras institucionales y de
procedimientos de gobierno en paises en desarrollo. La asistencia internacional a
la democracia lo trabaja méas desde un punto de vista politico, y el apoyo al
tortalecimiento de la gobernabilidad se centra mas en una perspectiva de desarrollo
econémico. Asi, més alld de la idea tradicional para conseguir la modernizacién
de la administracién publica y la gestién del sector ptblico que tenfan las
instituciones financieras internacionales, estas agendas se dirigen a los aspectos
clave de la reforma del Estado, enfocdndose tanto en su capacidad como en su
legitimidad.

El interés actualmente radica tanto en la legitimidad, transparencia y responsa-
bilidad de las politicas publicas, como en su predictibilidad, eficiencia y efectividad.
En la mayorfa de sus aspectos principales, la agenda de gobernabilidad para el
desarrollo institucional y la reforma del Estado estan en la base del debate actual
sobre la consolidacién de la democracia.

De esta manera, el gran reto para la cooperacién internacional del desarrollo
consistird en los préximos afios en integrar las agendas de la democracia y la
gobernabilidad en una sola estrategia que oriente y gufe de manera simultanea
las intervenciones que se desarrollen en este dmbito, con el fin de potenciarlas y
mejorar los vinculos que existen entre las reformas politicas y econémicas.

No cabe duda que una buena gobernabilidad es una condicién sine qua non para
conseguir efectividad en el desarrollo y con ello, posibilitar mover los indicadores
de crecimiento y desarrollo. La razén es que la ayuda a generar un clima de
inversién positivo, muestra también una relacién en doble via con el mejoramiento
de las oportunidades e incentivos para la democracia, contribuyendo con ello al
empoderamiento de los actores y de los ciudadanos. En otras palabras, el “buen
gobierno” y los niveles de gobernabilidad adecuados promueven el empodera-
miento, la participacién y la apropiacién de la sociedad y éstos a su vez mejoran
la buena gobernabilidad.

¢) El papel de la capacidad para el desarrollo en los paises

Los nuevos acercamientos de la cooperaciéon para el desarrollo han vuelto a
colocar mas énfasis en medidas de apoyo y acompafiamiento de dindmicas
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internas del pafs receptor de la ayuda. E1 compromiso hacia la reforma y su
apropiacién por el pafs beneficiario —en inglés, “ownership”™— se identifican
cada vez mds como los mayores determinantes de la efectividad de la ayuda
externa.

Como sefala Lawson, “mientras la comunidad internacional puede usar su
influencia sustancial para inducir al cambio, y para implantar los procesos
electorales [...7], no puede en cambio forzar una gobernabilidad democratica
sostenible en ausencia de economias capitalistas, sociedades civiles y Estado buro-
cratico” (Carothers, 1999) (Santiso, 2000).

En la medida en que los paises se transforman, tienen que desarrollar diversas
capacidades. Pero es importante reconocer que no lo hacen simplemente como
agregado de individuos. La capacidad nacional no es solamente la suma total de
las capacidades individuales. Es un concepto mucho mds rico y complejo que
parte de las propias capacidades individuales, pero que se agrega en torno de un
entramado mas fuerte y resistente. De alli que no basta con trabajar en forma
aislada o independiente del ambito mds amplio e inclusivo de lo social. Si los
paises y las sociedades desean desarrollar capacidades, deben hacer algo mas que
extender las habilidades humanas individuales. Tienen también que crear las
oportunidades e incentivos para que la gente utilice y amplie dichas capacidades
y habilidades. Es decir, el desarrollo de la capacidad tiene lugar no solamente
dentro de los individuos, sino también entre ellos, y entre las instituciones y
redes que crean, a través de lo que ha sido catalogado como “capital social”, el
cual mantiene unidas a las sociedades y fija los términos de estos vinculos. Sin
embargo, muchas veces la mayorfa de los proyectos de cooperacién técnica
apuestan mucho mas al nivel de fortalecer las habilidades individuales e institu-
cionales, sin trabajar en una légica de sinergia y endogenizacién de las mismas en
una direccién de desarrollar procesos que empoderen a los actores y desarrollen
de forma virtuosa formas de capital social, es decir, considerando de manera
sustantiva el nivel social.

Entender el desarrollo como transformacién implica necesariamente mirar
hacia la capacidad existente en los paises. Para fortalecer y crear ésta se necesita
trabajar més en los siguientes tres niveles: individual, institucional y social. En
este punto seguimos las recomendaciones propuestas en IF'ukuda-Parr, et al, (2002)
para avanzar en los respectivos niveles.
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Individual: Implica facultar a los individuos para emprender un proceso con-
tinuo de aprendizaje y creaciéon de conocimientos y habilidades existentes, am-
pliarlos en nuevas direcciones frente a las oportunidades nuevas.

Institucional: Implica también la creacién de capacidades existentes. Mds que
tratar de construir nuevas instituciones, los gobiernos y los donantes necesitan,
en cambio, buscar las iniciativas existentes, aunque sean incipientes, y animarlas
a fin de que crezcan.

En este punto es necesaria una observacién relacionada con la modalidad
utilizada para proporcionar la cooperacién al desarrollo. Si bien es cierto que el
desarrollo humano puede ser estimulado y fomentado ex6genamente a partir de
una armonizacion de la oferta, no puede producirse sosteniblemente sin su endo-
genizacion. Es necesario y sano fomentar que la demanda sea cualificada y sobre
todo estratégica por parte del Estado para que se pueda cruzar con una oferta
articulada y coherente. Lo cierto es que la cooperacién deberia, en estricto rigor,
articularse mucho mas desde la demanda de los Estados. Esta capacidad politica
del Estado no puede obviarse, ni mucho menos pretender reemplazarla, pero si
se puede crear o estimular y fortalecer —capacity building—; el punto es descubrir
cudl es la forma mas virtuosa de hacerlo. La demanda estratégica, entonces, se
tortalece en la medida que se fortalece la capacidad institucional o estatal, entendida
ésta como la habilidad para desempefiar una tarea o funcién de manera efectiva,
eficiente y sostenible. Asi, en los casos en que en los paises las capacidades son
deficientes —es decir, cuando un gobierno no esté en condiciones de aplicar con
eficacia sus propias politicas— las consecuencias para el conjunto de la sociedad
pueden resultar muy negativas.

Soctzal: Implica las capacidades dentro de la sociedad como un todo, o una
transformacién para el desarrollo. Un ejemplo es crear las distintas oportunidades,
bien sea en el sector publico o privado, que permitan a la gente utilizar y ampliar
sus capacidades al méximo. Sin tales oportunidades, la gente encontrard que sus
habilidades se deterioran aceleradamente, o se tornan obsoletas. Y si no encuentran
oportunidades en el dmbito local, las personas calificadas nutrirdn la fuga de
cerebros y llevaran sus habilidades allende los mares.

Trabajar en estos tres niveles implica abordarlos de manera simultdnea, ya
que si uno u otro se persigue de manera aislada, el desarrollo deviene asimétrico
e inefectivo. Del mismo modo, la intersectorialidad debe ir acompafiada de una
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intervencién que vaya mds alla de la sola capacitacién de las personas. Esto tiene
que ver con la confusién instalada que asocia de manera casi unilateral el desarrollo
de la capacidad con el desarrollo de los recursos humanos.

Claramente ésta es una visién reduccionista del concepto de desarrollo de
capacidades, ya que éste ciertamente es mucho més amplio. El mismo remite no
solo a la adquisiciéon de habilidades, sino también a la capacidad para usarlas.
Esto, a su vez, no se refiere exclusivamente a las estructuras de empleo, sino
también al capital social y a las diversas razones por las cuales las personas co-
mienzan a incorporarse a la acciéon civica.

Esta visién mds inclusiva acerca del desarrollo de las capacidades contrasta
con otras visiones que consideraban que los paises requerfan fundamentalmente
reducir su aparato estatal —y fundamentalmente sus administraciones ptblicas—
asi como disminuir las asimetrfas y distorsiones del mercado. Esto puede haber
tenido algtn impacto sobre la variable macroeconémica, pero también generd
externalidades sobre las capacidades existentes dentro del Estado. Se desprende
de lo anterior que, si bien es necesario tener estabilidad y un mercado que funcione,
ello sélo es posible a través de una cierta dotaciéon de capacidades para el desarrollo,
y no a costa de éstas.

Desde esta perspectiva, el objetivo sera crear y fortalecer con la cooperacién
las capacidades institucionales auténomas para el desarrollo en los paises. Como
sefiala la Agencia de Cooperacién al Desarrollo de Suecia: “La cooperacién para
el desarrollo no puede crear democracia ni respeto por los derechos humanos.
Ello tiene que crecer desde el interior de la propia nacién, pero la cooperacién
para el desarrollo puede desempenar un papel estratégico importante como ayuda
en los procesos democrdaticos por medio del apoyo a la apariciéon de un compromiso
civil para dichos procesos y el desarrollo de las instituciones necesarias para una
torma de gobierno democrética”.

Conclusiones

A lo largo de este trabajo nos hemos propuesto destacar la importancia de la
gobernabilidad democrética y de las capacidades institucionales como incentivos
para mejorar la efectividad en el desarrollo. Precisamente, la agenda emergente
de los organismos de la cooperacién al desarrollo parece estar centrandose mas
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en la creacién de capacidades para el desarrollo como base de una efectiva y sos-
tenible gobernabilidad democratica, lo que parece ser reflejo de un cambio en la
concepceidén tradicional y en las préacticas para conseguir los cambios y reformas
en el Estado que propugnan las instituciones financieras internacionales. Asi,
estas agendas se dirigen ahora a los aspectos clave de la reforma del Estado,
enfocandose tanto en las capacidades como en su legitimidad.

Este cambio es, sin duda, tributario de las razones anteriores, pero también le
debe y recoge las criticas a las llamadas reformas de primera generacién y su
escaso impacto en términos de cambios significativos en las cuestiones de desa-
rrollo. Estas razones llevaron a replantear el tema en funcién de un nuevo diag-
nostico. Lo que se requiere ahora son instituciones fuertes y de reglas del juego,
tanto formales como informales, que permitan viabilizar las reformas. De esta
forma la creciente valoracién del aporte de las instituciones al desarrollo parece
confirmarse cada dia mas. Asi, parecen ganar espacio quienes proclaman que las
instituciones y la politica también importan. Ello explica por qué los esfuerzos
de parte de la comunidad financiera y de los donantes internacionales se comienzan
a reorientar hacia la promocién de una gobernabilidad estable, cuya base esta
constituida por instituciones fuertes.

La necesidad de contar con instituciones que puedan abordar la complejidad
del desarrollo ha revelado la necesidad de fortalecer las capacidades institucionales,
esto es, el proceso mediante el cual las organizaciones, instituciones y sociedades
desarrollan sus aptitudes para desempenar funciones, resolver problemas y fijar
y lograr objetivos. De alli que las nuevas directrices de este proceso en los afios
noventa se articularan en torno a programas de reforma institucional, orientados
a mejorar la competitividad de los pafses en un contexto de compleja globaliza-
cién. Los instrumentos para cumplir esta tarea son: construcciéon de capacidades
institucionales, capital social, descentralizacién y redes.

Desde esta perspectiva, la gobernabilidad remite ahora a una capacidad de
gerencia y direccién abierta y flexible por parte del gobierno, las instituciones y
la sociedad civil. Asi, lo que parece estar evidencidndose es que la introduccién de
la agenda de gobernabilidad democratica en las politicas de cooperacién para el
desarrollo muestra un creciente deseo de tomar en cuenta la dimensién politica
del desarrollo y la efectividad en la ayuda. De forma mds general, hay un
reconocimiento creciente de que la ayuda internacional a los procesos de demo-
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cratizacién sélo puede tener un impacto limitado, a no ser que haya una politica
auténtica y un compromiso real por la democracia entre la élite dominante y la
sociedad en general. Como apunta Riddell, “si los donantes quieren producir una
diferencia real, necesitan concentrarse mas explicita y rigurosamente en las
cuestiones de poder, politica y grupos de interés, de lo que han tratado de hacerlo
en el pasado, a pesar de lo dificil y complicado que estas cosas son a menudo”.

Sin embargo, ha surgido otra preocupacion, que tiene que ver con la frustracién
y el pesimismo que los procesos de democratizacién en la regién han ido dejando,
respecto de su real capacidad para arribar a regimenes democriticos, y con ello
crear las condiciones de gobernabilidad y capacidad institucional clave para
impulsar el desarrollo, asi como los escasos impactos de la cooperacion al de-
sarrollo en términos mas generales, lo que estd obligando a los organismos a
evaluar este tipo de ayuda, tanto en su modalidad de intervencién como en la
medicién de la efectividad de sus resultados. Es asi como durante las dos tltimas
décadas, las preocupaciones acerca de la efectividad de la cooperacién han
provocado un proceso casi constante de revalorizaciones de su accionar.

Esta es la razén por la cual en este trabajo nos hemos concentrado més en
las razones endégenas, propias del sistema de ayuda existente en la actualidad,
destacandose como nudos los problemas referidos a la condicionalidad de la
ayuda, la falta de coordinacién entre donantes, la armonizacién de los mecanis-
mos conducentes de la ayuda y, finalmente, la uniformidad de las metodologias
para la evaluacién de los resultados y efectos derivados de las intervenciones.
Especialmente, nos ha interesado centrarnos en los efectos y efectividad de la
ayuda para producir desarrollo, en cuya base estd, creemos, la capacidad ins-
titucional como factor inductivo de la gobernabilidad. Desde que el concepto
de gobernabilidad se incorporé en el lenguaje y la practica de los organismos
multilaterales y agencias de cooperacién, se hizo necesario para evaluar la efec-
tividad de las intervenciones en este dmbito incorporar la evaluacién empirica
para contar con evidencias acerca de su impacto real. De esta manera la agenda
de gobernabilidad democratica comienza a formar parte del proceso de eva-
luacién de la efectividad de la asistencia a la democracia y a la gobernabilidad.

El desafio que plantean los resultados para los donantes y los organismos de
cooperacién para el desarrollo va més alla de la prestacién de la ayuda a los paises
para desarrollar los conocimientos, informacién y capacidad que necesitan para
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medir y gestionar mejor los resultados. Esto implica también la cuestién mas
amplia de la eficacia para el desarrollo: la forma en que estos organismos pueden
maximizar su impacto, trabajando en diversos paises y sectores y en colaboracién
con asociados.

Esta evaluacién ha ido entregando pistas que sugieren avanzar en doble via,
tanto desde la cooperacién al desarrollo como desde los propios paises receptores
de la ayuda, en el ambito de la gobernabilidad y de capacidades para el desarrollo.

Desde la perspectiva de los cooperantes, se considera necesaria la incorporacion
de principios como los de objetividad, coordinacién y coherencia en sus practicas
de cooperacién al desarrollo, que se expresan de manera mas concreta hoy bajo
el concepto de “armonizacién de la oferta”. La colaboracién y coordinacién entre
donantes es muy importante en este ambito para evitar que los beneficiarios se
enfrenten a donantes cuyas prioridades estén en conflicto. En otras palabras, la
cooperacién al desarrollo en el ambito de la gobernabilidad y desarrollo de
capacidades institucionales también debe inspirarse en el principio de buen
gobierno que pretende promover en los paises en desarrollo.

Pero también se precisa fortalecer el proceso desde el lado de la demanda.
Desde la perspectiva de los paises receptores de la ayuda en estas areas, no se
puede soslayar que el desarrollo, en todas sus dimensiones, presenta la necesidad
de cierto impulso desde el interior para que pueda llevarse a cabo. Es decir, si los
procesos no son endogenizados no serdn sostenibles. En esta linea, es necesario
observar la necesidad de condiciones minimas como punto de partida para la
eficacia de la cooperaciéon en este dmbito. Asi, tanto el fortalecimiento como la
construccién y creacién de capacidades —capacity building— parecen estar en la
base de este proceso. E1 compromiso hacia las reformas y su apropiacién —
ownership— por los paises se identifican cada vez mds como los mayores deter-
minantes de la efectividad de la ayuda externa.

La evidencia disponible y el resultado de buenas pricticas estdn mostrando
que la creacién y apropiacién de actividades hacia el desarrollo descansa en un
marco institucional. Las instituciones reducen la incertidumbre existente en el
intercambio humano, ya que reglamentan y ordenan las relaciones sociales, ge-
nerando asf un conjunto de oportunidades y limitaciones de accién para los actores
sociales. Sin embargo, el marco institucional generador de incentivos y restric-
ciones que reglamenten el comportamiento de los actores no se consigue tnica-
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mente a través de la reforma legislativa, ya que no se garantizara el enraizamiento
del cambio institucional si no va acompaiiado de un cambio en las actitudes, valores
y competencias sociales que permita insertar en la cultura politica las nuevas
reglas.

A modo de sintesis de los elementos aqui expuestos, en la grafica de la siguiente
pagina observamos que se precisa un cierto flujo virtuoso en este proceso, que
permita articular adecuadamente la armonizacién de oferta de cooperacién y ayuda,
la consideracién de un marco institucional y de un enfoque que integre la gober-
nabilidad politica a la competitividad econémica y la integracién social. Creemos
que estas variables, debidamente interrelacionadas, y que consideren ciertos
elementos transversales como concertacién, voluntad politica y cultura de cambio,
posibilitardn en una mirada sistémica asegurar resultados e impactos positivos
en términos de desarrollo.

En coincidencia con lo dicho hasta aqui, y también con una vasta literatura
que ha destacado el circulo virtuoso entre gobernabilidad, instituciones y
desarrollo, creemos necesario insistir en las relaciones necesarias entre la gober-
nabilidad y gobernanza como institucién. Por tanto, cuando hablamos de mejorar
la gobernabilidad debemos plantear, de forma paralela, la nocién de cambio ins-
titucional dirigido a fortalecer y construir dichas capacidades. Esto puede ser una
redundancia y posiblemente un exceso, pero a pesar de la significativa discusién
tedrica y evidencia empirica acumulada se sigue asociando la reforma institucional
a la reforma burocrética. Como sefala acertadamente Prats (1999) “las viejas
politicas —y la cooperacién internacional correspondiente— de reforma del
Estado, confundieron las instituciones con las organizaciones y vieron el desarrollo
institucional como un problema fundamentalmente de incremento de recursos y
capacidades y de mejora de la coordinacién y la planificacion...”.

Surge entonces la interrogante acerca de cémo se contribuye en esta direccion:
¢desde afuera, o desde adentro? Creemos que se debe cambiar el eje antes de
intentar una respuesta, y en esta perspectiva parece ciertamente mas razonable
preguntarse: :lo hacemos desde arriba o desde abajo?

Lo primero es reconocer que éste es un proceso eminentemente interno pro-
movido desde los propios paises, a partir de los propios actores estratégicos, con
un cable a tierra anclado en las preferencias de la sociedad, pero también es
tundamental apoyarlo para que se establezcan las bases a fin de que este proceso
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emerja, y es alli donde aparece un amplio espacio para la interaccién de la
cooperacién para el desarrollo. Cada vez mas se reconoce que una buena
gobernabilidad, basada en instituciones fuertes y con capacidades, es un prerre-
quisito fundamental para la efectividad en el desarrollo y el crecimiento. Es esencial
para asegurar un clima de de inversién positivo y tiene una relacién en doble via
con la apropiacién; en otras palabras, una buena gobernabilidad promueve el
empoderamiento y el empoderamiento mejora mas la buena gobernabilidad, lo
cual a la postre posibilita la efectividad deseada de la ayuda externa para el
desarrollo.

Notas

! Véase por ejemplo Governing for prosperity, de Bruce Bueno de Mesquita y Milton
Root, eds. (New Haven, Yale University Press, 2000).

2 En 1992 el BM publicé un trabajo titulado Governance and development, basado en el
trabajo realizado por un equipo de la institucién. En este trabajo se define “gobernacion”
como la manera en la cual es ejercido el poder del Estado, sobre todo en el manejo de los
recursos econémicos y sociales, con especial énfasis en accountability, el marco legal para el
desarrollo econémico, el acceso a informacién confiable y la transferencia en la toma de
decisiones. Sin embargo, el documento tiene un cardcter prescriptivo, y no avanza mas alld
en aspectos relacionados con la otra cara de la moneda de la gobernabilidad, es decir, los
gobernados/actores.

% La incursién del BID intenta ir mas alla de los limites de lo que podrfa ser calificado
como “buen gobierno”, introduciendo en la discusién otros elementos. Como resultado de
estas preocupaciones surgen dos importantes textos: Gobernabilidad y desarrollo: el estado
de la cuestion (1992), de Edmundo Jarquin y Estado, gobernabilidad y desarrollo (1993), de
Luciano Tomassini, que avanzan més en la relacién con los actores y el fortalecimiento
institucional. Para una revisién de los enfoques del BID y BM, ver Beatriz Barraza (1995).

*Segiin David Deferrarri, esta palabra inglesa comenzé a popularizarse en los docu-
mentos de la ONU hace aproximadamente un lustro. La pista aparece en los documentos
del Consejo Econémico y Social, en especial en la decisiéon E/1990/79 titulada “Governance
of World Food Programme”, en espariol, “Sistema de Gobierno del Programa Mundial de
Alimentos”. Al afio siguiente y haciendo referencia a esa resolucién, la Asamblea General
aprueba una resolucién A/RES/4:5/218 con igual titulo en inglés, pero diferente traduccién
al espafiol, ya que aparece como “Administraciéon del Programa Mundial de Alimentos”.
En una muestra realizada por Deferrari al azar de una bisqueda electrénica en la prensa
de Estados Unidos y el Reino Unido, entre 1990 y 1996, que arroj6é mas de 2.300 entradas,
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los resultados indican que governance podria significar gobierno, forma de gobierno, sistema
de gobierno, régimen, administraciéon, gobernabilidad.

% Reconocemos aquf nuestra inclinacién por el acercamiento conceptual de Joan Prats
Catald y Michel Coppedege, desarrollado por M. Barreda y A. Costafreda.

6 Samuel Hungtinton fue quien acufié la denominacién, y define una ola de democra-
tizacién como “un grupo de transiciones democraticas que se producen en un deter-
minado perfodo de tiempo y que son una ola simplemente porque son mucho mas
numerosas que las transiciones en sentido opuesto registradas durante el mismo
periodo”. Esta corriente tributaria de la “tercera ola” democratizadora cobré mayor
fuerza y alcance global alrededor de 1990, como resultado del derrumbe de los regi-
menes comunistas de Europa Oriental y del proceso de democratizacién en varios
paises de Africa y Asia.

7 La apuesta del modelo neoliberal no ha sido la tinica entre las recetas para salir del
desarrollo. Una répida mirada a la historia del siglo que acaba de terminar muestra los
otros dos grandes intentos de modernizacién que recorren la region, si bien con modalidades
y especificidades en cada pafs: una primera corriente, llamada modernizacién oligarquica,
basada en exportaciones agropecuarias, y una segunda de industrializacién sustitutiva o
de desarrollo hacia adentro. Para mds sobre estos intentos y sus resultados, ver los trabajos
de Ugo Pipitone, en especial: La salida del atraso: un estudio histérico comparativo 'y Ensayo
sobre democracia 'y desarrollo. América Latina y otras dudas.

8 Como ha sefalado acertadamente el Banco Mundial en su Informe Mundial de 1997,
en relacién con el rol del Estado, “han fracasado los intentos de desarrollo basados en el
protagonismo del Estado, pero también fracasaran los que se quieran realizar a sus espaldas.
Sin un Estado eficaz el desarrollo es imposible.”

9 Con todo, es importante destacar el hecho de que el nuevo protagonismo de los temas
de gobernabilidad en el discurso y la practica de las instituciones financieras internacionales
y de los donantes no ha significado un debilitamiento del compromiso con las politicas de
libre mercado.

10 E1 mercado, como se sabe, siempre ha sido una construccién politica y social, y a
medida que evolucionaba el experimento de la reforma del libre mercado, se hacia cada
vez mas evidente que ningun proyecto econémico tenia posibilidades de éxito a menos
que se cumplieran unas condiciones minimas de legitimidad politica, orden social y eficacia
institucional.

' El reciente Informe sobre Desarrollo Humano Honduras 2003 centra su atencién en el
analisis de la dimensién cultural del desarrollo que remite al ethos institucional, ya que
cada vez se vuelve mas necesario estudiar el desarrollo en Honduras en su vinculo o
dimensién cultural, con el objetivo de identificar y potenciar los elementos que aseguren
una legitimacién ciudadana por medio de la cual los cambios que se operen en el pafs sean
sostenibles endégenamente.
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12 as conclusiones de las investigaciones desarrolladas por Mark Payne y Carlos Losada
se expresaron en un estudio técnico auspiciado por el BID (Departamento de Desarrollo
Sostenible y Divisién de Estado y Sociedad Civil) y fueron publicadas en el libro América
Latina y Espania: un futuro compartido, EEd. Planeta, Barcelona 2000.

13 Estas interrogantes han sido desarrolladas por Fabidn Repetto en varios de sus
trabajos. Aquf tomamos su caracterizaciéon y enfoque de andlisis mds centrado en lo
cualitativo para abordar el tema de la capacidad institucional.

* La expresién “nuevo institucionalismo” y gran parte del impulso de cambio en la
ciencia politica contemporanea se deben a la obra de James March y Johan P. Olsen., en
tanto que en el d&mbito econémico se imponen las contribuciones, entre otros, del Premio
Nobel Douglas North. Para mas detalles sobre este enfoque desde la ciencia politica, ver
de B. Guy Peters E[ nuevo institucionalismo, teoria instituctonal en ciencia politica.

151 a contribucién de este enfoque de gobernabilidad, denominado neoinstitucionalista,
ha jugado un papel decisivo en este proceso. Estas nuevas tesis, sin negar la existencia del
modelo neoliberal, plantean que se requiere de instituciones inteligentes y Estados
orientadores, capaces de fomentar nuevas capacidades estatales de conduccién y, junto con
una sociedad civil participativa, elaborar nuevos contratos sociales.

16 Apoyados en la teorfa de la economia institucional de Douglas North —economia
de la informacién, capital social y capacidad institucional— los neo-institucionalistas,
ubicados en enclaves estratégicos de Naciones Unidas, del BID, del BM y de algunas
agencias bilaterales, buscaron un cambio a los postulados de la primera generacién de
medidas de gobernabilidad, proclamando que la nueva generacién de reformas —conocidas
también como reformas de segunda generacién— debia hacer énfasis en el papel de las
instituciones. Ultimamente, el BID ha enfatizado que “la politica importa” —asf se llama
una de sus mas recientes publicaciones— al sostener que una democracia legitima y efectiva
también es esencial para lograr el desarrollo econémico y social sostenible, y es ahi donde
las instituciones tienen un rol clave.

17 Miguel G. de Merodio (2003) en un sugerente trabajo sefiala que ya se cuenta con
un fuerte marco tedrico que vincula directamente institucionalidad y desarrollo. Por
ejemplo, cita que uno de los tres criterios que el Foro Econémico Mundial (WEF) utiliza
para elaborar el Indice de Crecimiento de Competitividad y situar cada pafs en un ranking
es la “calidad de sus instituciones”, junto con su nivel “tecnolégico” y las “condiciones
macroeconémicas”. Keefer y Snack (1995) descubren que un indice sobre calidad de las
instituciones gubernamentales es un factor determinante en la inversién y crecimiento de
gran importancia. R. Barro ha realizado estudios empiricos para evaluar la importancia de
instituciones, especialmente el respeto de los derechos de propiedad en el crecimiento;
utilizando una muestra de 100 pafses a lo largo de tres décadas, muestra que existe una
relacion fuerte y estadisticamente significativa entre el indice que mide la existencia de
reglas claras, especialmente referidas a los derechos de propiedad, y el crecimiento. Nosotros
agregariamos los resultados del [ndice de Desarrollo Democrético en América Latina,
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uno de cuyos componentes da cuenta de la “eficiencia politica y calidad institucional”, que
establece cudl es el desemperio de las instituciones en cuanto a la calidad de la burocracia
estatal, la transparencia en los actos de la administracién y la posibilidad de rendicién de
cuentas. También da cuenta de la fortaleza de las instituciones ante las distintas expresiones
de preferencias de todos los grupos sociales, incluyendo los mas extremos.

18 Un interesante andlisis acerca de la crisis del sistema de ayuda al desarrollo se
encuentra en el trabajo de José Antonio Alonso (1999) La eficacia de la ayuda: nuevos saberes
y viejas manias.

19 Para Centroamérica, este optimismo se hacfa patente a comienzos de los afios noventa.
Parecia que finalmente, después de prolongados periodos de conculcacién de libertades y
derechos, los centroamericanos gozarfan de un orden politico respetuoso de las leyes,
conforme con los resultados emanados de las urnas. En este contexto, se proclamé incluso
el cese de uno de los elementos mas recurrentes de la vida politica centroamericana: la
violencia politica.

20 Fakuda-Parr et al. (2002) sefialan que la originalidad de este proceso radicaba en
que era un programa nacional de reflexién conducente a la adopcién de politicas y
prioridades nacionales coherentes. Llamado evaluacién de la cooperacién técnica nacional
y programas, el proceso también proporcioné percepcion, anélisis y datos tinicos sobre los
éxitos y fracasos de la cooperacion técnica, segtin el punto de vista de los paises receptores
de la ayuda.

21 El texto en su version en inglés lleva por titulo Rethinking technical cooperation: reforms
Jor capacity-buildidng in Afiica (Berg y UNDP, 1993).

22 El documento puede ser consultado en el sitio electrénico del Banco Mundial dedicado
a investigaciones, http://econ.worldbank.org/

23 El rasgo més importante, por ejemplo, de la conceptualizacién de March y Olsen es
que las instituciones tienen una “l6gica de lo adecuado” que influye sobre el comportamiento
de los individuos, modelando su comportamiento en la sociedad.
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Democracia y Estado de derecho en Centroamérica

Hacia la construccion de un sistema de indicadores de
gobernabilidad juridica e institucional para América Central'

Jaime Ordoiiex

Los cinco paises de la regién centroamericana han logrado en los tltimos lustros
importantes avances en el proceso de modernizacién y fortalecimiento demo-
cratico. Después de las décadas de los ochenta y los noventa, durante las cuales se
afianzaron notablemente los procesos de transicién democratica en la region, las
naciones de Centroamérica han experimentado progresos sustantivos en la
separacién y el equilibrio de los principales poderes del Estado, en el desarrollo
de sus institutos politicos y juridicos, asi como algunos avances en el ambito de la
rendicién de cuentas. Asimismo, se ha procurado que los conflictos sociales sean
dirimidos y articulados de acuerdo con las estructuras normativas e instituciona-
les democraticas. En la actualidad, los sistemas electorales garantizan en forma
aceptable la realizacién de elecciones periddicas para definir los principales cargos
de representacién. A diferencia de lo que ocurria a inicios de la década de los
ochenta, al comenzar el siglo XXI todos los paises centroamericanos tienen como
sistema de gobierno el modelo de democracia representativa y el desarrollo de
un ethos politico que acepta su preeminencia (incluso en situaciones de crisis) como
forma indiscutible de gobierno.
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La distinta evolucién de los procesos econémicos y sociales en los paises de
la regién ha dado lugar, sin embargo, a un paisaje institucional, politico y nor-
mativo sumamente desigual. En la mayorfa de los casos no existe informacién
comparativa que genere retroalimentacién de las distintas experiencias. Como
consecuencia de este hecho, los pafses de estaregién del mundo se ven estancados
y, en algunos casos, sufren retrocesos significativos, producto de la insuficiente
capacidad instalada desde el punto de vista institucional o del débil desarrollo
de su sistema juridico y orgénico.

Un patrén comin en Centroamérica es, justamente, la existencia de lagunas
y deficiencias normativas en dmbitos fundamentales en el aparato juridico e
institucional. En consecuencia, las certezas juridicas e institucionales requeridas
para el correcto funcionamiento del Estado de derecho, fundamentalmente en
lo que atafie a la eficacia de la administracién publica, el funcionamiento de
organismos contralores y la practica cotidiana de muchos derechos ciudadanos,
son, ciertamente, débiles e insuficientemente desarrolladas. Organos consti-
tucionales e instituciones esenciales como los parlamentos, los sistemas judicia-
les, las Procuradurias de la nacién (o “abogados del Estado”), o las propias Con-
tralorfas (o Tribunales de Cuentas) se encuentran —tal y como lo confiesan
sus mismos dirigentes en varios paises de la regién— presas de un marasmo
procedimental y de una débil o contradictoria dindmica institucional, como
resultado de problemas medulares en su disefio, funciones, competencias, al-
cances y objetivos.

Practicamente en todos los paises centroamericanos y latinoamericanos existen
vacfos institucionales y normativos que conspiran contra el correcto desarrollo
de los modelos de representacién politica, contra los principios de seguridad y
certidumbre juridica y, en sentido més general, contra derechos ciudadanos de
cardcter fundamental. La legitimacién democratica procedimental basica, resul-
tante del proceso eleccionario, se presenta practicamente en todos los paises del
continente.

Asimismo, se trata de sociedades que tienen un desarrollo constitucional de
varias décadas donde se manifiestan, con mayor o menor nivel de evolucién, el
principio de divisién de poderes, el desarrollo de instituciones contraloras y un
avance en institutos juridicos del derecho publico. Sin embargo, existen diversos
tipos de disfunciones que falsean o debilitan el desempefio del sistema juridico en
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su conjunto y que bajan los umbrales de la coercitividad y la coactividad del
aparato juridico e institucional. Estas disfunciones parecen manifestarse en dos
ambitos:

a) Preceptos constitucionales —de caracter sustantivo y programético— in-
correctamente desarrollados en las normas sustantivas, lo cual transforma
los primeros en simples expresiones de valor o en aspiraciones colectivas
(o del constituyente) incapaces de ser aplicadas por ausencia o incorrecto
desarrollo de normas ordinarias y especificas.

b) Existencia de normas sustantrvas (en los Cédigos y leyes ordinarias) que
suponen obligaciones del sistema juridico que no tienen un correlato ade-
cuado en las normas procedimentales o de control que hagan posible la
exigibilidad de la norma. En ese sentido, los sistemas pueden tener una
alta coercibilidad (sustantiva) acompafiada de una baja coactividad pro-
cedimental o fictica.

1. De los analisis transicionalistas al analisis de la profundizacién y
consolidacion del sistema democratico

En el actual escenario latinoamericano la cuestién no es, pues, solamente de
“retorno a la democracia”, ni tnicamente de “liberalizacién” o “liberaciéon” del
autoritarismo, sino de consolidaciony profundizacion del sistema democrdtico. Se puede
afirmar que la Centroamérica de inicios del siglo XXI vive un proceso de pro-
tundizacién e intento de consolidacién del sistema democratico, y es justamente
esta perspectiva la que el Proyecto asume como premisa de trabajo. Ello significa
que las categorias analiticas y el arsenal conceptual que lo justifican estan dirigidos
a este nuevo escenario mas complejo y de pertiles técnicos més profundos y
diversos, pues se trata, justamente, de auscultar y resolver las demandas
institucionales y normativas que presenta el Estado de derecho en América Latina,
con particularidad en América Central, para solventar sus rezagos histéricos,
modernizarlo y hacerlo maés eficiente y democrético.

La propuesta de un sistema de indicadores e indices de gobernabilidad juridica
en la etapa actual de evolucién politica de América Latina —Centroamérica
incluida— parece plantear exigencias de orden histérico, conceptual y sustantivo
ciertamente distintas a los andlisis transicionalistas y sus modelos desarrollados
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durante las décadas de los setenta y ochenta®. Una caracterfstica del marco anali-
tico transicionalista es, justamente, la restriccién de las categorfas conceptuales
al proceso de retorno a la democracia o vindicacién inicial de ésta; tales fueron
los casos de algunos pafses que no habfan vivido experiencia democritica previa®.

El modelo transicionalista, como resultado del contexto histérico en el cual
estuvo inserto, presenta para la actualidad algunas limitantes mas o menos insal-
vables, al reducir los prerrequisitos democraticos a un conjunto de variables,
generalmente dirigidos a los siguientes escenarios:

a) Iin de las dictaduras y recuperacién del poder por las clases politicas
civiles.

b) Principio de divisién de poderes y normativa bésica del Estado de derecho
(rule of law).

c¢) Verificacién de una serie de indices en el ambito de libertades electorales,
con énfasis en transparencia del sufragio, pluralismo (pluripartidismo) y
libertad para la participacién politica (capacidad de elegir y ser elegido).

d) Apertura en materia de libertades politicas, con énfasis en libertad de
expresion, libertad de asociacién, libertad de agrupacion politica y libertad
de gremializacién.

Los trabajos pioneros y fundamentales de O’Donnell, Schmitter, Whitehead,
Prezworsky, entre otros, sobre las distintas categorias de ese fenémeno tuvieron,
sin duda, una enorme significacién teérica (ademas de instrumental) para entender
el proceso de transicién de las dictaduras militares autoritarismos burocréticos y
otras formas de autocracias, hacia formas de democracia representativa, entendida
ésta como el acercamiento, paulatino y sistematico, a los principios de la
democracia liberal, del Estado de derecho y de la transparencia y legitimidad del
sufragio.

De acuerdo con Schmitter y Schneider, el periodo de transicién a la demo-
cracia estarfa superado “cuando todos los actores politicos estdn de acuerdo en
que una regresion al statu quo ante o a cualquier forma de autocracia es altamente
improbable” ®. Sin embargo, el término consolidacién de la democracia es, por si
mismo, controversial, pues una democracia esté en ajuste constante y es capaz de
autotransformarse de acuerdo a las variables condiciones a las que se ve sometida.
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Asi, la incertidumbre puede ser, de acuerdo con Przeworski, “la caracteristica
central y persistente en este tipo de régimen, pero es una forma de relativa
incertidumbre fuertemente condicionada por certezas relativas. Para que los ciu-
dadanos toleren la posibilidad de que sus oponentes puedan ocupar o influenciar
determinadas posiciones de gobierno en sus politicas y que estas autoridades,
recién empoderadas, puedan perseguir diferentes y hasta dafinos cursos de accién,
se requiere de una gran cantidad de confianza mutua, respaldada por una gran
cantidad de seguridad estructural”. *

En este sentido, la consolidacién de la democracia deberia ser vista como un
proceso o, méds precisamente, como la suma de procesos que hacen posible el
conjunto de certidumbres, confianzas y derechos civicos que generan seguridad
ciudadana. Es decir, el conjunto de instituciones, de normas, de estructuras
organizativas adoptadas por el Estado que generan seguridad y certidumbres a
los ciudadanos y que permiten el florecimiento del Estado democrético. Este
perfil de la democracia, que sirve de base para el desarrollo del presente Proyecto,
coincide plenamente con la observacién ya adelantada también por Przeworski
referida a que el “reto para los consolidadores de la democracia es encontrar la
serie de instituciones que acuerpen el consenso contingente entre los politicos y
que sean capaces de invocar la posible aquiescencia de los ciudadanos.” ® La cuestién
de la consolidaciéon democratica adquiere, en esta perspectiva, una connotacién
particular, y no necesariamente como una categoria absoluta y estatica. En
términos de Schmitter y Schneider,

“1) La consolidacién del régimen consiste en transformar los arreglos
accidentales, las normas prudenciales, y las soluciones contingentes que
han emergido durante las luchas inciertas de la transicién, en instituciones,
o sea, en relaciones que sean reconocidas, practicadas regularmente y
aceptadas normativamente por las personas o colectividades definidas
como participantes / ciudadanos / sujetos de esas instituciones; y

2) La consolidaciéon de un régimen democrético, por lo tanto, consiste en
transformar las relaciones politicas ad hoc que han emergido poco a poco
y parcialmente, en instituciones estables, de tal manera que los
subsiguientes canales de acceso, patrones de inclusién, recursos para la
acciéon y normas sobre la toma de decisiones, se conformen a un estdndar

superior: el de la ciudadanfa.” ©
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En este punto se hace referencia a los derechos, pero también a los deberes,
tanto de los gobernantes como de los gobernados, y se llega a la conclusién de
que en esta relacién entre ciudadanos y gobierno, los politicos tienen que estar
de acuerdo en establecer una serie de instituciones, y los ciudadanos tienen even-
tualmente que consentir (implicita o explicitamente) con las escogencias hechas
por sus representantes.

En este mismo sentido, otros autores definen la consolidacién democratica
como “el proceso de cristalizacién en sus caracteres esenciales y de adaptacién en
los secundarios en las distintas estructuras y normas democrdticas, provocado
por el transcurso del tiempo. El tiempo puede llevar a crisis, rupturas, cambios,
pero si se da esa cristalizacién-adaptacién se tiene consolidacién. Cristalizacion y
adaptacién no significan ni implican necesariamente rigidez, sino sélo fijaciéon de
instituciones y procedimientos propios de un determinado régimen democratico.
Ademds, si se considera la relacion entre régimen y sociedad civil, la consolidacién
implica también la progresiva ampliacién de la aceptacién de esas estructuras
para la resolucién pacifica de los conflictos, la conciencia cada vez mayor en la
aceptaciéon y el apoyo al compromiso institucional; en pocas palabras, la progresiva
ampliacién de la legitimacién del régimen. Este aspecto es necesario, pero una
parte importante de la consolidacién ya esta virtualmente conseguida si el régimen
democritico goza rapidamente de una amplia legitimacién.”

Los avances en materia de estudios sobre consolidacién democratica (indica-
dores y estudios sobre distintos érdenes normativos y otras categorias de pro-
tundizacién democrdtica) han sido extensos y difundidos durante los diez Gltimos
afios. A nivel internacional, se han ejecutado valiosos proyectos tendentes a
diagnosticar y evaluar el desarrollo del proceso de democratizacién en Centro-
américa. Estos trabajos se han concentrado en dmbitos como la concertacién
social y los acuerdos de paz, la desmilitarizacioén, el fortalecimiento de las demo-
cracias electorales y los sistemas de partidos, la integracién e inclusién de sectores
sociales en los procesos decisorios, los esfuerzos por mantener el crecimiento
econémico y el desarrollo humano sostenible, la cultura politica democratica y la
participacién ciudadana, y la integracién politica y econémico-comercial de los
paises centroamericanos. Simultaneamente, se han propuesto y operacionalizado
variables e indicadores para evaluar el comportamiento y evolucién de estos
ambitos durante determinados periodos de tiempo, lo que ha sido de gran utili-
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dad en la conformacién de criterios de juicio para todos los actores sociales inte-
resados e involucrados con la modernizacién de las democracias en la regién:
sociedad civil, gobernantes, inversionistas, académicos, organismos internacionales
y cooperantes. Sin duda, el estudio especifico de casos por pais y el andlisis com-
parado entre pafses sobre la base de la ejecuciéon sistemdatica de monitoreo de las
democracias centroamericanas, ha coadyuvado a la constitucién de algunos crite-
rios necesarios para la ejecucion del buen gobierno, tal es el caso de la rendicién de
cuentas como préctica recurrente y permanente.

El analisis de la consolidacion del Estado de Derecho también ha sido considerado
en estos estudios, principalmente a modo de secciones o capitulos introductorios
de los otros dmbitos citados, o como marco y contexto de ellos. De esta manera,
la definicién procedimental de las reglas del juego democratico ha devenido en un
referente necesario para la evaluacién de los resultados del juego durante los tltimos
tres lustros del siglo XX. Sin embargo, el Programa Observatorio de la Democra-
cia en Centroamérica considera que atn los paises centroamericanos no cuentan
con un adecuado sistema de variables e indicadores funcional de los regimenes
democrdticos en los dmbitos institucional y normativo-juridico. Esta carencia
impide la construccién y puesta en practica de un marco de referencia éptimo
para el diagnéstico y evaluacién de los paises de la regién en el dmbito del
desarrollo del Estado democratico de derecho y sus instituciones.

En este contexto, el Programa Observatorio de la Democracia en Centro-
américa ha consolidado, en su primera etapa, un Protocolo Técnico o conjunto de
criterios conceptuales y metodolégicos para producir un Sistema de Indicadores
de desarrollo institucional y juridico. Consecuentemente, este Sistema define para-
metros o exigencias minimas para que operen los presupuestos de gobernabilidad
juridica, coherencia en la gestién institucional, seguridad y certidumbre juridica
y los demds factores inherentes al Estado de derecho y a la satisfaccién de los
valores democraticos. El Sistema serd considerado, por tanto, como una tipologifa
basica o modelo de Estado necesario de los prerequisitos institucionales y juridicos
para la consolidacién y la profundizacién de la democracia en los paises centro-
americanos.

140



Democracia y Estado de derecho en Centroamérica

2. Desarrollo juridico-institucional como causa necesaria del
desarrollo econémico.: el caso de América Latina

Enlos tltimos afios, las ciencias econémicas y otras clencias sociales han venido
crecientemente destacando la necesidad de incluir factores institucionales en las
distintas formas de andlisis econémico. En particular, se ha empezado a postular
la importancia del rol que juegan las instituciones y sus sistemas normativos en
el funcionamiento de las economias y en sus posibilidades de crecimiento. Dentro
de esta nueva 6ptica, las instituciones y los marcos legales constituyen las reglas
de juego bdsicas en cualquier economia y en los procesos de desarrollo, redis-
tribucién y crecimiento integral (y el grado y la forma en que se hacen cumplir
tales cometidos).

Las instituciones, de este modo, determinan los incentivos bajo los cuales los
agentes econdmicos operan, y éstas pueden ser tanto formales (constitucion, leyes)
como informales (normas sociales, cédigos de conducta). Cuando se habla de
“desarrollo institucional” y de “instituciones” se estdn abarcando conceptos bas-
tante amplios que pueden comprender tanto aspectos legales (derechos de pro-
piedad, justicia independiente, etc.) como aspectos politicos (democracia, control
de la corrupcién, etc.) y regulaciones del mercado que contribuyen a su viabilidad
y eficacia (grado de apertura de la economia, normativas antimonopolisticas,
fijacion de reglas claras, igualitarias que permitan la competitividad, etc.). Este
ultimo ejemplo es esclarecedor. Para que el mercado permita el mejor uso de los
recursos de una economia y genere los incentivos para la competencia y la
innovacién (fuerzas motoras del crecimiento econémico), se requiere un conjunto
de reglas (instituciones) centrales que sirvan de eje y seguridad a su funciona-
miento.® Las reglas de juego y el grado y forma en que se hacen cumplir (insti-
tuciones) determinan cuan bien asignados y protegidos estdn los derechos de los
agentes. Cuanto mejor sean asignados y protegidos tales derechos, mas bajos
serdn los costos de transaccién y mas eficientes las dinamicas de produccion,
transaccion, asignaciéon y reasignacion de las plusvalias sociales. Por lo tanto, las
instituciones determinan cudn costoso es el intercambiar.

Estado de derecho y desarrollo econdmico y soczal. En los paises en vias de desarrollo,
un marco juridico e institucional defectuoso parece obstaculizar y problematizar
el proceso de adecuada asignacién y proteccién de los derechos de los agentes,
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generandose —dentro de otros efectos negativos— costos de transaccién elevados
que obstaculizan y restringen el funcionamiento y la dinamizacién del mercado.
De esto resultan dificultades de expansion del mercado, su reducida especializacién,
asi como la presencia de frecuentes y extendidos monopolios y oligopolios. Las
dificultades de los individuos para llegar a acuerdos contractuales méas complejos
dan lugar a que recurran a formas de contratacién mas costosas y a un proceso de
encarecimiento de sus actividades econémicas. La conclusién es que —como
correccién a esos procesos entrépicos— una estrategia de desarrollo que favorezca
el fortalecimiento de las instituciones y el funcionamiento del mercado tiene
también importantes repercusiones para enfrentar el problema de la desigualdad
en el ingreso.

Bajo un marco institucional deficiente, sélo unos cuantos estan en posibilidad
de participar activamente en los mercados, ya que pueden obtener la proteccién
de sus derechos (mediante relaciones personales y recursos econémicos). Por
el contrario, sin esta proteccién, la mayoria de la poblacién tiene limitadas
posibilidades de superar su situacién econémica. En este contexto, una mejora
del marco institucional permitirfa una mayor participacién de la poblacién en
los mercados y en los beneficios que de tal participacién se derivan. Una de las
caracteristicas distintivas entre los paises desarrollados y los paises no desa-
rrollados es, pues, el nivel de su desarrollo institucional. En una economfa
mundial globalizada, caracterizada por una gran movilidad del capital, los paises
que presentan un desarrollo institucional pobre reducen los incentivos o las
seguridades para la inversién o la importacién, tanto de capital tisico como
humano y tecnolégico.

El desarrollo institucional no sélo afecta, entonces, la eficiencia de la eco-
nomfia —es decir, la utilizacién de una cierta cantidad de recursos para generar
una determinada produccién— sino que afecta principalmente la inversién que
cada economia hace en tecnologia y, por ende, en la sustantividad y el nivel de su
produccién. En el contexto actual de una economia globalizada y de gran mo-
vilidad de capital y tecnologfia, el desarrollo institucional de una nacién se vuelve,
en consecuencia, condicién necesaria para el desarrollo econémico de la misma,
ya que genera el marco adecuado para que se cumplan los requisitos y el escenario

propicio para las inversiones de capital .”
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La cuestion de los derechos economicos, soctales y culturales y su relacion causal con la
madurex juridica y politica. El respeto a los derechos econémicos, sociales y
culturales sélo se puede lograr, pues, en un ambito de democracia politica. La
conclentizacién sobre esos derechos entre la poblacién se evidencia en sociedades
civiles fortalecidas, en el papel de los gobiernos locales, en la demanda ciudadana
por la rendicién de cuentas y en instituciones publicas mas eficientes y eficaces.
Tal y como han argumentado recientemente el BID e IDEA,!° la politica
(entendida como arquitectura de las normas y las instituciones que rigen el Estado
y la convivencia social) tiene un papel fundamental en el proceso de crear, concretar
y garantizar la sostenibilidad de instituciones legitimas y adoptar politicas ptblicas
que funcionen en beneficio de toda la ciudadania. La tarea de construir un sistema
democritico legitimo, representativo y eficaz no es —en esta perspectiva— algo
que pueda postergarse hasta que exista un nivel adecuado de desarrollo, sino que
el proceso parece operar en forma inversa. Fortalecer las instituciones y consolidar
un Estado de derecho maduro parece ser un prerrequisito para poner en practica
politicas publicas efectivas y duraderas. Es decir, un paso previo y esencial para
un desarrollo equitativo y sostenible.!!

De tal suerte, el “eslabén perdido” entre democracia y pobreza es la parti-
cipacién politica de los pobres y la justicia redistributiva, que puede hacerse posible
en una democracia que no esté subordinada a las fuerzas del mercado y que
tortalezca al gobierno por medio de la participacién de todos los sectores de la
sociedad. Ello implica la existencia de un marco institucional, un sistema de
equidades constitucional y un régimen maduro de Estado de derecho que permita
que la poblacién, mediante la participacién y la gestién de las instituciones politicas,
pueda alcanzar cambios econémicos que conduzcan a la reduccién de la pobreza
y de las desigualdades.’® La democratizacién es, por lo tanto, una precondicién
clave para el alivio de la pobreza, ya que provee a las clases sociales mas excluidas
de los canales formales —garantizados por la ley misma y por su efectiva practica
institucional— para influenciar y desarrollar politicas que serdn de su interés.!?

Mads Estado, mds mercado, mds democracia. Las instituciones relacionadas con la
economia de mercado estdn necesariamente inmersas (y forman parte interactiva)
de un conjunto de instituciones politicas ajenas a esa economia que, para ser
adecuadas y eficaces, dependen de una participaciéon ciudadana amplia y de
instituciones representativas fundadas en un marco normativo adecuado. Sin
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embargo, el ejercicio efectivo de la democracia es fundamental para contar con
un sector publico eficiente, que propicie el desarrollo social y econémico por
parte del mercado y los agentes privados.

Desde esta perspectiva, tanto Estado como mercado son consustanciales y de la
fortaleza de uno depende la fortaleza del otro. EEn ese contexto, es posible desarrollar
mas fluidamente la gobernabilidad democratica, referida a la capacidad de los sistemas
democraticos para aprobar, poner en practica y mantener las decisiones necesarias
para resolver problemas sociales, todo ello como resultado de procedimientos
democraticos institucionalizados que consideren plenamente los puntos de vista e
intereses de los actores politicos y sociales relevantes.'* Como consecuencia, la
tasa de crecimiento econémico relativamente baja y volatil registrada en América
Latina durante varios periodos, asi como la persistente pobreza y desigualdad social,
podrian atribuirse, en gran parte, a las continuas deficiencias institucionales, las
cuales, en su raiz, reflejan los problemas de gobernabilidad democrética que, a su
vez, acentian.

Ll Estado de derecho y la institucionalidad como resorte del desarrollo. La fortaleza
o debilidad del marco institucional de un pafs debe evaluarse en relacién al grado
en que incentiva la eficiencia econémica y la equidad social. Esto deberia ser
particularmente relevante en la actual situacién de América Latina. Mientras en
la regién parece haberse generado en los tltimos afios una conciencia suficiente
de la debilidad de las instituciones politicas de la democracia, todavia no existe
plena conciencia de la debilidad de las instituciones econémicas y del fuerte impacto
de esta debilidad sobre la equidad social y la sostenibilidad de la propia democracia.
Esto se debe, entre otras razones, a un cierto “manejo perseverante de una teorfa
del desarrollo insuficiente o inapropiado”.!® Tal y como sostiene Kliksberg, “un
Estado social inteligente, apoyado en los procesos de democratizacién, puede
jugar un rol muy importante frente al dramatico recuento de problemas que
afligen a los pafses en desarrollo. Su rol es ahora més importante que nunca.”'%
En esa misma linea analitica, Prats 1 Catala ha ponderado las teorfas neoinstitu-
cionalistas de North, las cuales refuerzan la convicciéon de que la institucionalidad
democritica es el fundamento del desarrollo econémico. Partiendo del presupuesto
de que hay dos fuerzas que condicionan la pauta de cambio institucional (los
retornos crecientes y los elevados costos de transacciéon caracteristicos de los
mercados imperfectos) se sientan las bases para una revisién de las estrategias de
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crecimiento y fortalecimiento. Con retornos crecientes las instituciones importan
y pautan el desarrollo econémico a largo plazo. Pero en la medida en que los
mercados sean competitivos, la pauta a largo plazo es eficiente en el sentido de
producir crecimiento econémico. Quiza el pardmetro adecuado para la probidad
o eficacia de un marco institucional (y normativo) deberia ser su capacidad para
generar eficiencia econémica y equidad, es decir, crecimiento y beneficio social
global. Ese parece ser, justamente, uno de los vacios en América Latina.

Se genera, pues, un conjunto de patologfas resultantes de los escenarios de
debilidad institucional y normativa. La mas inmediata y directa de estas patologias
estd relacionada con los efectos de la inseguridad institucional y la impredic-
tibilidad gubernamental. “Esto se traduce necesariamente en una reduccién dra-
matica de los intercambios personales, en una reduccién no menos drastica del
horizonte temporal de los intercambios y en una preferencia generalizada del
gasto de consumo sobre el de inversién, es decir, en mercados altamente
imperfectos.” ! Esto implica una serie de perversiones y efectos nocivos en la
inversién y el crecimiento. Al no existir reglas del juego claras, racionales y mo-
dernas, la sociedad latinoamericanas (incluidas las centroamericanas) presentan
un escenario precario y poco atractivo para la inversién sostenida y duradera.

La revision del paradigma Estado-mercado. Para generar crecimiento econémico
y mayores beneficios sociales globales, parece urgir un cambio de paradigma: el
tortalecimiento del Estado, de sus normas y de sus mecanismos de control, asi
como de la dimensién y la fuerza de las instituciones publicas. Justamente lo
contrario a lo que se hizo durante la década de los ochenta y los noventa en
América Latina, donde se oficié un desmantelamiento, en muchas ocasiones irre-
flexivo, de las capacidades estatales y se promovié un proceso de desreglamen-
tacién que, lejos de dinamizar la economfia, ha creado amplias franjas de incerti-
dumbre.

El proceso de modernizacién econémica y fortalecimiento del mercado implica
una reestructuracién y un fortalecimiento —fiscal, tributario, normativo y de
capacidades institucionales— del aparato de lo ptblico. Como indica nuevamente
Prats, “la seguridad institucional no sélo incrementaria el tamaro de los mer-
cados sino que estimularfa los procesos necesarios para aprovechar las ventajas
de la mayor dimensién. Los efectos o ventajas de mercados mayores sobre el
bienestar no son, desde luego, pocos: en primer lugar, al ampliarse los mercados
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se producirfa una mejor asignacién de los recursos gracias a una mayor es-
pecializacién y a una produccién mas eficiente; en segundo lugar, la ampliacién
de los mercados harfa surgir economias de escala importantes especialmente
en actividades tales como la produccién, investigacién, mercadeo, gestién y
financiamento; finalmente, la ampliacién de los mercados estimularia el sur-
gimiento de nuevos competidores decididos a desafiar las ineficiencias mono-
polistas.”... "Nuestra hipétesis es que las democracias latinoamericanas todavia
son débiles porque su componente estrictamente ‘liberal’ todavia lo es. Su gran
falencia es que las instituciones formales del Estado de Derecho se hallan monta-
das sobre el suelo fragil de una economia todavia en gran parte de capitalismo
mercantilista, que dualiza la sociedad y perpetta la exclusién y la pobreza. Por
ello creemos firmemente que la consolidaciéon de la democracia en América
Latina es inseparable de la transicién hacia la verdadera economia de mercado
en cada pafs y hacia la regionalizacién e internacionalizacién econémica. La
gran cuestiéon entonces no es como importar las instituciones del Norte, plantea-
miento éste que equivale al procedimiento de tabla rasa, tantas veces intentado
desde la derecha o desde la izquierda, carente de fundamento histérico y condena-
do de antemano al fracaso.” 18

Como lo ha venido sefialando el PNUD, “una democracia fragil debilita las
capacidades para impulsar el desarrollo humano. En este contexto, los paises
latinoamericanos enfrentan entre sus principales desafios fortalecer la goberna-
bilidad de sus democracias para que sus sociedades puedan alcanzar los imperativos
fundamentales del desarrollo humano. La democracia busca organizar el poder
en la sociedad para asegurar el ejercicio de las libertades. Por lo tanto, indagar
sobre su estado y nivel de desarrollo es analizar otra perspectiva, la cuestién del
desarrollo humano. Para el PNUD desarrollo humano y libertad estan intima-
mente vinculados. Si la democracia languidece, si se aleja de su razén de ser, si no
se expande, no se pone sélo en riesgo una forma de organizacién politica, sino
que se altera de manera sustancial la capacidad de los individuos para ejercer su
libertad. En otras palabras, disminuyen las condiciones necesarias para que el
desarrollo humano tenga lugar.”!?

Andlisis de un caso de estudio en América Latina. En los Gltimos anos, diversa
literatura comparativa ha buscado establecer las relaciones causales entre la
madurez del marco juridico e institucional y el desarrollo econémico y social, en
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el 4ambito de América Latina. De acuerdo con las estadisticas disponibles, se han
tomado como muestra tres paises de la regién que—a partir de un mayor desarrollo
institucional relativo han logrado un creciente desarrollo econémico (Chile,
Uruguay y Costa Rica) — a diferencia de otro grupo que presenta mayores rezagos
en esta materia (Paraguay, Ecuador y Haitf). A estos efectos, se emplea un conjunto
de indices que permiten visualizar el desarrollo institucional comparado en los
paises en cuestion. Segun datos del Instituto Internacional de Gobernabilidad
(IIG) de Barcelona, Chile, Uruguay y Costa Rica presentan un indice de libertades
civiles y politicas de 3.2, 1.2 y 1.2 respectivamente, mientras que EEcuador, Paraguay
y Hait{ presentan indices de 2.3, 4.3 y 4.5 respectivamente. Estos indices se miden
con una escala que va de 1 a 7, siendo el 1 el grado mas alto de respeto a las
libertades civiles y politicas y el 7 el mas bajo. En lo que respecta al indice de ley
y orden, Chile, Uruguay y Costa Rica presentan un 6.3, mientras que Ecuador,
Paraguay y Haitf un 5, en una escala inversa, que va de 1 a 10, siendo el mas alto
el que representa un ordenamiento juridico un poco més sélido y relativamente
imparcial.2¢

En lo que respecta al indice de corrupciéon gubernamental —segtn Trans-
parencia Internacional— Chile presenta un 7.5, Uruguay un 5.1 y Costa Rica un
4.5, mientras que Ecuador un 2.2, Paraguay 1.7 y Haiti un 2.2, siendo los que
obtienen la cifra més baja, los pafses con mayor corrupcién gubernamental,
aplicando la escala un valor descendente de acuerdo a mayor corrupcioén verificada
en el manejo del aparato publico.

En cuanto a la calidad de la burocracia Chile y Uruguay presentan un 5.5 y
Costa Rica un 5, mientras que Paraguay, Ecuador y Haiti presentan un 4.5,
siendo la cifra mas alta la del pafs que presenta burocracia con mayores o acep-
tables niveles de competencia independencia de presiones politicas.?!

El correlato causal entre estos indicadores de gobernabilidad juridica y politica
y su impacto en el desarrollo econémico establece un ctimulo de informacién con
aceptable valor probatorio sobre estos nexos causales. En lo que respecta al PNB
per cépita, Chile presenta uno de US$ 4260, Uruguay de US$ 4370 y Costa Rica
de US$ 4100. Por otro lado, el de Ecuador es de US$ 1200, el de Paraguay de US$
1170 y el de Haitf de US$ 440, segin datos para el 2002 del Banco Mundial.? En
la misma muestra de pafses, en el indice de la poblacién bajo linea de pobreza,
Chile presenta un 21%, Uruguay un 6% y Costa Rica un 20.6%, mientras que
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Ecuador tiene a un 70% de su poblacién bajo la linea de pobreza, Paraguay a un
36% y Haiti a un 80% bajo linea de pobreza. En lo que respecta a las cifras de
desempleo, Chile mantiene un 9.2%, Uruguay un 19.4% y Costa Rica un 6.3%, a
su vez, Ecuador presenta un 7.7%, Paraguay un 18.2% y en Haiti més de 2/3 de la
fuerza laboral no tiene empleos fijos, estables ni formales.?® Estas relaciones
muestran claramente que los pafses que presentan mayores indices de democracia
son los mismos que presentan mejores condiciones de vida para la poblacién,
tanto en lo referente a indicadores de desarrollo econémico como en lo relacionado
a indicadores de desarrollo social: salud, alfabetizacién, empleo, etc.

3. Modelos empiricos versus modelos normativos del analisis
democratico

La distincién fundamental que debe plantearse aqui es la subyacente entre las
disciplinas de cardcter descriptivo-explicativo (ciencias sociales, en sentido estricto:
sociologia politica, estadistica, explicaciones del acontecer social a partir de la
economia, la econometrfa, la antropologfa social, etc.) y modelos que tienen una
orientacién distinta, como la estimativa juridica, el derecho comparado, el analisis
institucional comparado, modelos estos tltimos caracterizados por una pretensién
esencialmente prescriptiva. Mientras las primeras tienen su fundamento en
metodologifas inductivas y de inferencia empirica (en tanto que ciencias sociales
que buscan explicar la realidad social, econémica, cultural, etc.), los modelos que
presentan una orientacién normativa tienen su base en métodos de caracter
deductivo y analégico. No buscan explicar sino, més bien, normar la realidad. No
son clencias empiricas, sino que pertenecen al campo de la 16gica normativa, del
llamado razonamiento juridico y de su correspondiente deontologia.

A pesar de la obviedad de esta distincién, es relativamente comin una cierta
confusién disciplinaria en los estudios sobre democracia entre politélogos,
socidlogos, abogados, economistas y otros cientistas sociales acerca de las fronteras
entre estos dos enfoques disciplinarios y sus posibilidades. Adicionalmente, se ha
dado por buena la tesis (en muchos casos, en forma inconsciente y automdtica) de
que tGnicamente los acercamientos de caracter inductivo y empirico pueden hacer
aportes a la discusién sobre el fenémeno democrético y sus reformas. Sin duda, la
evaluacién empirica de los procesos politicos y juridicos contribuye al diagnéstico
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del fenémeno democritico, pero no se dirigen necesariamente a dar todas las
luces sobre los procesos de reforma del sistema democratico. Es justamente en
este segundo enfoque disciplinario en el cual los métodos comparativos, analiti-
cos y deductivistas aportan elementos de juicio sustantivos para el proceso de
fortalecimiento y transformacién del Estado. En tal sentido, conviene reiterar
los objetivos del Sistema de Indicadores de Gobernabilidad que constituyen la
base del Programa Observatorio de la Democracia en Centroamérica: disefiar,
con base en el desarrollo comparado a nivel internacional, una tipologia del Es-
tado necesario y, a partir de ella, elaborar un sistema de wvariables, indicadores e
indices que permitan establecer una propuesta normativa e institucional basica y
operativa para los paises de Centroamérica. Se trata, pues, de un estudio de modelos
normativos, juridicos e institucionales.

En relacién con este tipo de modelos normativos se han multiplicado, desde
luego, los andlisis desde diversas disciplinas y, dentro de cada una de ellas, se
identifican numerosas perspectivas especificas que generan a su vez modelos
particulares, no pocas veces antagénicos. De esta forma, se ha generado una suerte
de explosion modelar o de tipos ideales de democracia. Inclusive los mas serios
trabajos teéricos?* han sido insuficientes para cuantificar todo el arbol geneal6gico
derivado de la raiz democratica. Emergen, asi, modelos y correspondientes teorias
de democracia participativa, democracia representativa, democracia liberal,
democracia consociacional, democracia republicana, democracia plebiscitaria,
democracia regulativa, democracia deliberativa, entre muchos otros, con sus
correspondientes modelos normativos e institucionales.

4. La bisqueda de un modelo de validez general

El objetivo de este instrumento es, a partir de la experiencia decantada, generar
una propuesta del Estado aceptable que sea operacionalizable y pueda ser punto
de referencia para los procesos de reforma y transformacién del Estado que se
desarrollan en los parlamentos centroamericanos y en las distintas oficinas
técnicas de los poderes ejecutivos. ;Cudl es el conjunto normativo bésico (el
minimo exigible de acuerdo a los estdandares internacionales resultantes del
derecho comparado) que debe ser enunciado y cudl es el sistema de institutos
juridicos y estructuras institucionales que debe tener como base un Estado demo-
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cratico para que funcione adecuadamente? Las respuestas tentativas que las cien-
cias sociales y juridicas han dado hasta el momento a esta pregunta pueden agru-
parse, a su vez, en dos grandes dreas tedrico-metodolégicas.: por un lado, las
investigaciones con asidero en la cultura politica, en las cuales la sociologia y la
ciencia politica han llevado la vanguardia, y, por otro lado, las investigaciones
normativo—juridicas, referidas a la institucionalidad politica.

Como se ha dicho, al segundo énfasis se dirige el Programa de Observatorio
de la Democracia en Centroamérica. Sin embargo, este trabajo debe ser consi-
derado como un esfuerzo por poner en contacto, sin exclusién, ambas esferas
metodolégicas y analiticas. Si bien el Sistema de Indicadores del Observatorio se
concentra en la prescripcién axiolégica y normativa, también resulta de alta
importancia iniciar un didlogo de retroalimentacién constante con los muchos
trabajos cuyo énfasis es la cultura politica, que se llevan a cabo en América Latina
desde hace méas de una década. Con la enunciacién de un sistema de referentes
axiol6gicos y su correlato juridico e institucional, se pretende, en lo esencial,
definir un conjunto de variables, indices e indicadores que evalten el desempefio
de las democracias centroamericanas a partir de la eficacia y coherencia de la
institucionalidad de un modelo aproximado de Estado Social y Democritico de
Derecho. No se aspira con ello a evaluar las percepciones que la sociedad tiene
sobre las normas y la gestion de las instituciones, sino mas bien el corpus estructural-
organizacional del Estado y sus funciones, lo cual es resultado de su adecuacién a
un conjunto de preceptos esencialmente juridicos, los cuales forman parte del
derecho positivo en sistemas politicos maduros y legislaciones avanzadas.

En términos generales, cualquier orden social y la estatalidad correspondiente
estan, directa o indirectamente, determinados por normas juridicas y por las
capacidades fundantes de su legitimidad especifica (v. g. desde el Renacimiento,
incluida buena parte del siglo XX, fueron las legitimaciones de las monarquias
absolutas, tiranfas, Estado liberal, sovietismo, Estado keynesiano, etc.). E1 Estado
de derecho contemporaneo, en ese mismo sentido, requiere no sélo una capacidad
tundante (derivada de la legitimacién republicana) sino, ademas, de un desarrollo
del derecho moderno que pueda hacer posible la modernidad civil y politica y sus
distintos atributos. De tal suerte, las relaciones del aparato institucional y la
sociedad deben fundamentarse en'y estar reguladas por un derecho que represente y
desarrolle valores como la igualdad juridica de los sujetos; la existencia de recursos
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y remedios administrativos ante las administraciones publicas; la existencia de
normas para el ejercicio de las autoridades, de las administraciones ptblicas y de
las oficinas del Estado, elementos todos éstos que supongan transparencia, eficacia
y cumplan determinados objetivos y fines que la sociedad se plantee. Como
resultado de este marco tedrico-metodolégico, la problematica politica funda-
mental en toda sociedad (el manejo del conflicto) estd, entre otros factores, también
estrechamente supeditada a las normas juridicas.

Se ha perdido en los dltimos afos la perspectiva de que el derecho juega un
papel central como ordenador social, preventor del conflicto y definidor de las
reglas del juego de la democracia y el desarrollo. Tal y como sostenfa Ekkehart
Stein, a inicios de la década de los setenta, “todo conflicto que surge en una co-
munidad pone a ésta en peligro. Por ello, dominar el conflicto es una cuestién
existencial. Para lograrlo [el jurista, el legislador’] ha elaborado una serie de
preceptos vinculantes y ha creado érganos especiales. La mayor dificultad consiste
en lograr que toda la comunidad acepte determinada solucién. En tanto no se
consigue, continda el conflicto.”?°. Esta perspectiva analitica responde, desde luego,
a una tradicién ideolégica en la cual desarrollaron sus trabajos Duverger, Sartori,
Larenz, Bobbio y Habermas, asi como a las reflexiones sobre las reglas del juego
y los presupuestos democraticos planteados por Robert Dahl. Todos estos prece-
dentes forman parte del presupuesto teérico del Programa que aqui se expone.
La recuperacién del valor de lo juridico parece ser un elemento central de la
reconstruccién (o la construccion, segun el caso) democrética de las sociedades
en vias de desarrollo, tal y como acontece a las latinoamericanas.

Esta 6ptica estd, también, directamente relacionada con las corrientes polito-
l6gicas de analisis de la ingobernabilidad (vs. gobernabilidad) y de la legitimidad
(vs. crisis de legitimidad) del sistema politico democratico. Trascendiendo la
polisemia que se da en su interpretacion —producto de decisiones ideolégicas
inherentes a sus desarrollos teéricos— estas corrientes abordan la cuestién de la
viabilidad del Estado democrético en las sociedades contempordneas, discusion
medular para el Observatorio. Aceptando el hecho de que toda norma juridica
supone una propuesta ideolégica de regulacién, el sistema de indices y de indi-
cadores (o las prescripciones normativas que de ellas se puedan inferir) no asume,
sin embargo, dogmaticamente tesis “neoconservadoras”, “neoliberales”, “neo-
marxistas” o de cualquier otra indole. Partiendo de criterios practicos, como la
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eficacia del derecho comparado, y de su practica exitosa en un conjunto de paises
muestra, el Observatorio busca ordenar y acuerpar los resortes normativos que
—en forma integrada y sistémica— han resultado probadamente exitosos en
otros sistemas politicos. Lo anterior toma como referentes axiolégicos los aportes
de diferentes autores, como Bobbio, Crozier, Huntington y Watanuki, Luhman,
Przeworsky, O’Connor, Alcantara, Tomassini, Lipset, Prats Catala y otros autores
y comentaristas en esta materia. Se busca un referente esencialmente normativo,
entendiendo que ello implica una determinada concepcién de la construccién
social. Tal y como propone Ramén Maiz: “... las instituciones ofrecen un horizonte
temporal ampliado a los actores y grupos, que les permiten superar la dimensién
antagénica, muchas veces irreductible en la intensidad de la coyuntura. Y asf
proporcionan un marco, un escenario y unos procedimientos de negociacién,
conflicto y posibilidad ad futurum de consecucién del apoyo necesario, que
legitiman la participacién de los grupos, por mas que sus expectativas a corto
plazo no sean éptimas. Indeterminacién y apertura de un lado, y garantias procedi-
mentales del otro, constituyen, asi, el fulcro de la eficiencia estratégica institu-
cional, y en concreto del Estado..la democracia es un sistema de incertidumbre
relativa normativamente regulada... Pero ello no nos remite sin embargo, a un
concepto puramente procedimental de democracia, sino que ésta se configura
como una forma que requiere un fondo, esto es, un proceso con inherentes

exigencias normativas y sustantivas que pongan la base de su plena realizacién”.%¢

5. La cuestidon de la institucionalidad democratica

¢De qué hablamos realmente cuando hablamos de Estado de derecho?

La matriz sobre institucionalidad democratica tiene implicaciones en dos
ambitos: en lo que hace a la legitimidad del modelo politico y juridico, asi como
en lo relativo a su eficacia practica. La relevancia de ambos aspectos es sustancial
y tienen que ser considerados en su conjunto. De manera inconveniente, muchos
andlisis de los sistemas juridicos contemporaneos tienden a poner el énfasis en
una u otra perspectiva (legitimidad o eficacia de las normas) en forma exclu-
yente.?” En materia de gobernabilidad, tan importantes son las cuestiones de
legitimidad originaria del sistema normativo como las de eficacia, o la llamada
legitimidad sobreviniente, y ambos aspectos estan, por lo demas, estrechamente
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imbricados en el problema del Estado de derecho. Justamente como parte de este
debate, Habermas postulé en su oportunidad?® los diferentes alcances del
concepto de legitimacién en el Estado moderno, en el &mbito de una discusién
mas general de la legitimacién de los sistemas politicos. Asf, la distincién sobre
ambos tipos de legitimidad (originaria o procedimental, por un lado; y sobreviniente
o resultante de la eficacia, por otro lado) resulta particularmente relevante para
los propésitos no sélo de esta matriz, sino del sistema de indicadores en su
conjunto.

El postulado central serfa el siguiente: no es posible considerar legitimaciones
resultantes de la eficacia si antes no se cumplen, adecuadamente, aquellos pre-
requisitos de orden sustantivo y procedimental que hacen ala llamada legitimacién
originaria. Planteado en otros términos: en ausencia de un adecuado Estado de
derecho, cualesquiera otras formas de legitimacién posterior o sobrevinientes resul-
tardn espureas y parecen no ofrecer mayores garantias, ni en el campo democratico
ni de sostenibilidad o permanencia.

La defensa de este postulado encuentra su razén en la correlacién, de cardcter
causal, entre una y otra forma de legitimidad. Tanto histérica como analiticamente,
el concepto de legitimidad encuentra aplicacién a situaciones en las que se discute
la legitimidad de un orden. Se trata en este caso de un proceso, donde se generan
acuerdos entre estructuras politicas. Esta legitimidad originaria o procesal parece
operar como un prerrequisito. Ciertamente, los términos de la eficacia o la efecti-
vidad gubernativa son relevantes y, en ese sentido, en los fenémenos de legitimidad
sobreviniente tiene importancia el llamado buen ¢jercicio del gobierno. Sin embargo,
la eficiencia de un gobierno —la cual tiene que ver con una politica especifica que
afirme el crecimiento, la generacién de riqueza, la redistribucién y la equidad
social— adquiere un valor legitimador de largo plazo. Esta eficiencia incide direc-
tamente en la legitimidad a largo plazo del sistema juridico y del llamado Estado
de derecho.

La cuestion del Estado de derecho y Estado democrdtico de derecho. Por otra parte,
un programa de cardcter prescriptivo-normativo como el que aqui se desarrolla,
tiene que hacer escogencias de caracter ético politico y juridico. En tal sentido, la
referencia a la llamada rule of law planteado en forma genérica puede ser insu-
ficiente, toda vez que la pretensién de un modelo juridico e institucional es,
justamente, aspirar a mejorar el funcionamiento del sistema democratico. Mas
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que una referencia genérica o neutra al Estado de derecho, los investigadores que
han desarrollado las matrices respectivas se han planteado una pretension cali-
ficada: el Estado democrdtico y social de derecho.

Todo ello supone el otorgar una teleologia al modelo juridico, sin contradecir
el principio de neutralidad genérica de la norma. Norma como principio neutro
paralaresolucién de conflictos (entendida esta neutralidad como aplicacién similar
y genérica para todos los ciudadanos, desde luego) pero norma también como
una estrategia para el desarrollo social y democrético. Este punto es crucial.
Legislaciones como la tributaria, la financiera, o la normativa referida a la inversién
democritica (desarrolladas en las matrices respectivas), suponen el desarrollo de
un particular Estado democritico de derecho. Esta perspectiva trasciende, con mucho,
los criterios funcionalistas o estructuralistas en materia juridica. Obviamente, las
tipologfas juridicas tienen un valor funcionalista, estrechamente ligado a la eficacia
y la efectividad de los modelos normativos. Por ejemplo, existirfa un “valor
(funcional) de las tipologfas institucionales”, principalmente en la produccién
institucional-politica, (bdsicamente del Estado de derecho). Se parte aquf de la
premisa de que, mediante el derecho politico, el Estado se regula a sf mismo en lo
concerniente al perfil juridico e institucional de su aparato administrativo.

Una importante tradicién disciplinaria®® desarrolla un andlisis del corpus
estructural organizacional del Estado y sus funciones: divisién de poderes,
administracién, toma de decisiones, legislacién, etc., ademas de la participacién
de las instancias de mediacién e influencia: partidos politicos, opinién publica,
asociaciones, grupos de interés y presion, etc. Como se afirmé en su oportunidad,
“el derecho regula la vida y la actividad comunitaria de los hombres. Por ello, su
clasificacién se acomoda a la estructura de los dmbitos de la vida humana. El
derecho politico pertenece al derecho piblico interno del Estado. A este grupo per-
tenecen, especialmente, todas las normas que son constitutivas para el Estado
como un todo. Entre ellas se encuentran, en primer lugar, las normas funda-
mentales sobre la organizacién del Estado, especialmente todas las normas sobre
los érganos estatales superiores y, en segundo lugar, las normas generales sobre
las relaciones entre el Estado y la sociedad”®® El andlisis de la organizacién del
Estado se hace en la perspectiva de las relaciones juridicas producidas en el plano
interno de la actividad estatal. E]1 primer plano analitico es el “analisis de la
direccién del Estado” o estructural de los 6rganos superiores del Estado y, por
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tanto, del sistema de gobierno como un todo: relaciones Jefatura de Estado,
Jefatura de Gobierno, Parlamento, Gabinete, etc. Estos modelos analiticos son
importantes en cuanto al corpus sistémico del modelo juridico, no asf en su fina-
lidad o teleologia.

Ahora bien: ¢de qué hablamos realmente, cuando hablamos de Estado de derecho?
Desde el punto de vista técnico, el término Estado de derecho se ha tornado mas o
menos polisémico y, en consecuencia, tiene connotaciones diferenciadas segun el
contexto juridico o, incluso, el lenguaje y la tradicién doctrinaria de la que estemos
hablando. De la definicién restringida de obligacién del sistema politico a ajustarse
a la norma o al principio de legalidad (rule of law)— la cual serfa su primera y
originaria acepcién— la nocién del Estado de derecho se ha ampliado
paulatinamente en las Gltimas décadas y hoy, ciertamente, incluye otra serie de
tactores como el principio de control sobre los gobernantes, el control y rendicién
de cuentas de las administraciones publicas en su conjunto o el principio de
transparencia. El concepto de Estado de derecho utilizado en este estudio es lo
suficientemente comprensivo para incluir, aparte de la sujecién a la norma
sustantiva, otra serie de aspectos como la incidencia de las normas procedi-
mentales, los controles de las administraciones publicas, la transparencia ad-
ministrativa, la equidad consustancial al sistema juridico, etc. Esta serfa la nocién
més moderna y operativa del concepto Estado de derecho.

Continuando la tradicién de Dahl?!, O’Donnell ha insistido en los tltimos
afios en las disfunciones de sistemas politicos incipientes o en etapa de transi-
cién, justamente por la ausencia de un Estado de derecho adecuado que conflera
seguridad y certidumbre juridica a todos los sujetos sociales. O’'Donnell estima
necesario readecuar la definiciéon genérica de “Estado de derecho” de modo que
se adectie a la experiencia fictica de las democracias regionales en la actualidad.
Esta modificacion critica, derivada no sélo de una inquietud conceptual, sino,
ademads, de la evidencia histérica, sugiere incluso restringir la denominacién de
“democracias” en sentido amplio (visién de mundo y formas de vida) a la categoria
de “democracias politicas o poliarquias” latinoamericanas. El cambio nominal
propuesto se sustenta en la inefectividad de la “rule of law” para asegurar el
pleno desarrollo de la ciudadania en sus derechos politicos y civiles. En los paises
latinoamericanos persisten brechas y distorsiones que alteran el significado
tradicional de Estado de derecho (implicacién teérico-conceptual) e impiden su
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operacién efectiva (implicacién fictica). Estas disfuncionalidades se presentan
debido a:

*  Defectos en la ley existente.

* Aplicacién incorrecta de la ley.

* Relaciones discriminatorias de las burocracias con los “ciudadanos or-
dinarios”.

*  Problemas con el acceso a la justicia y debido proceso.

* Lagunas legales.

*  Permanencia de “subsistemas” informales de poder contradictorios con
las estructuras formales del Estado.

La conjuncién de estos factores afecta profundamente el funcionamiento de
estas poliarquias®® y obliga a redefinir el rule of law en América Latina, en otros
términos: “La efectividad del Estado de derecho implica certeza y responsabili-
zacién / rendicién de cuentas... [el Estado de Derecho’ debe ser concebido no
s6lo como una caracteristica genérica del sistema legal y del desempeifio de las
cortes. Correctamente, en este contexto, el rule of law debe verse como el basa-
mento legal de un Estado democriatico. Esto implica que exista un sistema legal
que sea el mismo democratico, en tres sentidos. Primero, que sustente las libertades
politicas y garantfas de la poliarquia. Segundo, que provea derechos civiles a toda
la poblacién. Y tercero, que establezca redes de responsabilizacion y accountability
para que todos los agentes, publicos y privados, incluidos los puestos oficiales
mas altos del régimen, sean sujetos a controles de legalidad en sus actos, legal-
mente establecidos. En el tanto se cumplan estas tres condiciones, un Estado no
es s6lo un Estado regulado por el derecho; es un democratic legal state o un Estado

democrdtico de derecho”>*.

5. Objetivos de un sistema de indicadores de gobernabilidad
juridica e institucional

El Programa Observatorio de la Democracia en Centroamérica propone un
Sistema de Indicadores de gobernabilidad juridica e institucional valido para los
paises de Centroamérica, con base en el derecho piblico comparado y sus avances
de las tltimas tres décadas en diversos lugares del mundo. En tanto que un sistema
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de indicadores de cardcter normativo e institucional, se trata de un instrumento
que procura fijar una tipologfa bésica y necesaria de las exigencias juridicas y de
estructuracién de los érganos del Estado y sus instituciones. En este sentido, el
conjunto de wvarzables analiticas del sistema de indicadores que aqui se desarrolla
estd compuesto por normas 'y disefios institucionales, esto es, por una serie de
categorfas juridicas de cardcter prescriptivo para la organizacién de las leyes y
los 6rganos del Estado, probadamente exitosas en distintos pafses. En buena
medida, se trata de proponer una tzpologia juridica e institucional, a partir de la
experiencia de las mejores practicas (bench marking), asi como el desarrollo de las
normas sustantivas y procesales del derecho constitucional, derecho adminis-
trativo, derecho electoral, derecho financiero, fiscal y tributario, asi como otra
serie de 6rdenes normativos en el drea del derecho publico y del llamado zns-
litutional building o ingenierfa institucional y normativa.

La mayoria de las investigaciones sobre democracia y gobernabilidad en el
ambito internacional, asi como en los casos particulares de América Central,
fundamentan sus andlisis en perspectivas sociolégicas y de cultura politica. El
conjunto de datos obtenidos por esta modalidad de investigaciones provienen, en
su mayoria, del registro de percepciones de la ciudadania con respecto a las
tunciones del Estado Democriético, o bien de la utilizacién de datos generados
por las propias instituciones sujetas a andlisis. Como premisa tedrico-epistemo-
l6gica, estas investigaciones suponen que el engranaje minimo y deseable del
Estado de Derecho estd dado en cada uno de los paises de la regién y, por tanto, su
funcionalidad normativa y su relacién sistémico-institucional es objeto “subsidiario
o tangencial” de diagnéstico y evaluacion. Esta presuncién no permite explicar
la permanencia de distuncionalidades del Estado democratico de derecho en Cen-
troamérica ni sus perjuicios para la consolidacién democrética. Todo lo anterior
refuerza la necesidad de la investigacién propuesta por el Sistema de Indicadores
para el Observatorio de la Democracia en Centroamérica y su perspectiva juridico-
institucional. Por estas razones, resulta impostergable complementar los analisis
inductivos con la construccién axiolégico-normativa que conforma instrumentos
como el que aqui se desarrolla.

La ruta metodolégica que guia a este sistema de indicadores articula, por un
lado, una perspectiva descriptiva - explicativa que incluye la definicién del conjunto
de variables y el sistema de indicadores y por otra parte, una perspectiva de tipo
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prescriptivo - normativa, de modo que se incluye un conjunto de normas juridicas
y reformas institucionales requeridas en los paises de la regién para que el Estado
cumpla con los valores y principios democraticos. Asimismo, este modelo
incorpora un analisis estructural - funcional: las normas, institutos e instituciones
establecidas en el concepto y precepto del Estado democratico de derecho. Ademas,
asume un andlisis sistémico: la “eficacia social” de las estructuras normativas o
institucionales se deriva de sus interacciones con otras dreas contiguas o aledafas
a las que igualmente, subyacen principios y valores de satisfacciéon de convivencia
social en democracia. Finalmente, sobre la base de la construccién de un sistema
de indicadores normativo e institucional, se definirdn criterios para establecer
una jerarquia de necesidades y demandas en materia de reforma del Estado, reforma
y reestructuracién juridica, y modernizacién institucional.

Dos aclaraciones preliminares deben hacerse con relacién al propésito de este
Sistema de Indicadores de gobernabilidad juridica e institucional y de un Observa-
torio de la Democracia en Centroamérica restringido a ese instrumento analitico.
En primer lugar, se parte del presupuesto de que el fenémeno democratico no se
limita Gnicamente al sistema juridico y al llamado Estado de derecho. Es impor-
tante puntualizar esta consideracién —justo al inicio de esta reflexién analitica—
para no conducir a error a los cientistas sociales, analistas y operadores que puedan
adentrarse en el estudio, discusién y ulterior puesta en practica de esta propuesta.
El sistema normativo y el Estado de derecho no constituyen por si mismos el
tenémeno democrético. Son sélo una parte, ciertamente sustancial e impres-
cindible, pero sélo una parte, del conjunto de elementos politicos, sociolégicos,
culturales y econémicos que constituyen la sociedad democratica contempora-
nea.

En segundo término, el Programa Observatorio de la Democracia en Centro-
américa busca —a diferencia de muchos otros enfoques analiticos sobre el
tenémeno democrético que han predominado en los tltimos afios en América
Latina y en otros lugares del mundo— rescatar la centralidad del fenémeno juridico
y del Estado de derecho en las sociedades democraticas. En este sentido, las
reflexiones que mueven la construccién del sistema de indicadores aqui propuesto
se desmarcan de las corrientes sociologistas y economicistas, tan en boga en las
Ultimas décadas dentro de la ciencia social latinoamericana, y —no obstante
reconocerles su valor— buscan alumbrar otro dngulo de la construccién de los
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sistemas democrdticos. Se pretende poner el énfasis en el proceso de evolucién de
sus sistemas juridicos y legales, en la paulatina maduracién y consolidacién del
llamado Estado de derecho (en sus distintos perfiles, civiles y politicos, asi como
econémicos sociales y culturales) mediante un satisfactorio desarrollo del derecho
de la constitucién politica, del derecho de la administracién publica, del derecho
de la inversién institucional y de los otros distintos 6rdenes normativos que
conforman el Estado democratico contemporaneo. El Sistema de Indicadores e
indices que aqui se propone es, a su vez, un sub-sistema del sistema democratico
en su conjunto. Se trata del perfil normativo-juridico e institucional de la
democracia. El rescatar su especificidad y su valor decisivo en la construccién del
proceso democrdtico es el objetivo del instrumento.

El conocido aserto de Norberto Bobbio, “la sociedad civil es resultado del
Estado y no a la inversa”, estd justamente en la base de toda la reflexién que
mueve este Proyecto. La conviccién de que una sociedad civil democratica —e,
inclusive, el funcionamiento de un mercado robusto y eficiente que pueda producir
y distribuir riqueza— no son posibles sin la existencia de un Estado de derecho 'y
de un conjunto de normas y de instituciones modernas en el ambito del derecho
publico, constituye, en suma, la base tedrica del presente Sistema de Indicadores
de gobernabilidad y del Observatorio de la Democracia en Centroamérica.

Ejes temdticos del Protocolo

La tipologfa juridica - institucional propuesta estd conformada por cuatro ejes
temdticos que ordenan y establecen relaciones entre el conjunto de variables e
indices y el sistema de indicadores elaborado, lo cual permite realizar una
aproximacién normativo-sistémica y funcional. Es normativo-sistémico en el sentido
que la tipologifa legal propuesta supone un universo interactuante (y correla-
cionado de normas) cuya eficacia es resultante de la realizaciéon de las otras normas
del propio universo juridico. Es funcional en el tanto que la investigacién del
derecho comparado que le sirve de base supone (sobre la base del bench-marking
internacional) la realizacién particular e integral de una serie de cometidos
normativos que responden a los objetivos del Estado democritico. La coercitividad
y la coactividad normativa estan al servicio de esos objetivos globales del sistema
juridico.
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El Sistema de Indicadores establece los siguientes ejes:

* Normas constitucionales, sistema legal sustantivo, e institucionalidad
democritica.

* Sistema de representacién politica.

*  Hacienda Publica (Administracién financiera del Estado, sistema tributario
y fiscal).

e Inversién en institucionalidad democritica.

La aplicacién de los indicadores en cada eje podra determinar para los cinco
paises abarcados inicialmente por el Observatorio (Guatemala, El Salvador, Hon-
duras, Nicaragua y Costa Rica) lo siguiente:

* Las coberturas por dreas de derechos especificos.

* Laaplicabilidad de los niveles de cumplimiento, a partir de la formulacién
de Indices Particulares e Indices Integrados.

* La definicién de areas de pleno cumplimiento, dreas sombra y édrea de
incumplimiento.

* Kl establecimiento de una gradacién evaluativa con porcentajes segin el
indicador especifico.

*  Un conjunto de recomendaciones técnico-normativas y de reforma
institucional, resultantes de la aplicacién del Sistema de Indicadores a
cada sistema nacional.

cEon qué consiste el protocolo técnico del Ststema de Indicadores de gobernabilidad
Juridica e institucional?

El Protocolo Técnico del Sistema de Indicadores para el montaje del Observa-
torio de la Democracia en Centroamérica tiene como objetivo general el crear
una plataforma de criterios teérico-conceptuales y metodolégicos —y, fun-
damentalmente, un sistema de indicadores que fije una tipologfa normativa—
sobre la cual se diagnostiquen y evalden las carencias, avances, rezagos u opor-
tunidades de desarrollo de todos aquellos elementos o componentes considerados
necesarios para la consolidacién del Estado democritico de derecho y el ejercicio

del buen gobierno, todo esto desde una perspectiva juridica e institucional.
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El Protocolo Técnico es:

*  Resultado de la primera etapa del Programa Observatorio de la Democra-
cia en Centroamérica.

¢ Producto de una enunciacién inicial de valores que se consideran sufi-
cientes para la operacién del Estado Democrético de Derecho.

*  Un andlisis prescriptivo. E1 modelo que propondra se configura de manera
deductiva y axiolégica.

El Protocolo Técnico considera la finalidad secuencial (por etapas) que tiene
el Observatorio:

* El modelo o tipo ideal que supone el Sistema de Indicadores pretende
adaptarse y ser contrastado con la realidad de los paises centroamericanos
(segunda etapa).

*  En esta segunda etapa, el abordaje analitico es descriptivo. La ejecucién
del modelo ideal en la observacién de los paises concernidos configurara
cinco mapas nacionales para el diagnéstico y evaluacion.

* En una tercera etapa —constructivista— cada pafs tendra en el Ob-
servatorio un parametro de evaluacién para la toma de decisiones, toda
vez que los indices e indicadores reflejan la realidad especifica del contexto
nacional particular.

Caracteristicasy alcances del Programa

Casi dos décadas después de haberse iniciado el proceso de democratizaciéon o
retorno a la democracia en los paises centroamericanos, es urgente complementar
los proyectos de monitoreo de la valoracién ciudadana (sociolégicos y de cultura
politica) con modelos de comparacién juridico-institucional. El didlogo entre estas
dos perspectivas permitird tener un pardametro integral de evaluacién de la
gobernabilidad y la eficacia de los Estados de derecho en Centroamérica, asi como
de la transicién a la consolidacién y la modernizaciéon democridticas. E1 Programa
Observatorio de la Democracia en Centroamérica cubrird un drea de diagnéstico
y evaluacién de requisitos normativos y de estructuras funcionales de tipo
institucional, considerados condiciones esenciales para el desempefio eficaz de
una democracia moderna.
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En términos generales, la omisién y subestima de las evaluaciones normativas
de los sistemas democraticos en Centroamérica ha impedido generar acciones
que corrijan los serios vacios juridicos o disfuncionalidades legales e institucionales
de la regién. Si bien todos los paises centroamericanos tienen como sistema de
gobierno un particular modelo de democracia representativa y republicana, pre-
valecen anomalfas y carencias juridicas e institucionales (en algunos casos
especialmente profundas), las cuales atrofian el correcto funcionamiento del sis-
tema politico. Estas lagunas del desarrollo juridico e institucional generan un
conjunto de efectos nocivos en la préctica cotidiana de los sistemas politicos,
entre los que se pueden citar:

* Indefensién y ausencia de cobertura en derechos fundamentales bésicos
para amplios sectores de la poblacion.

*  Desconexion entre los valores tutelados por las constituciones politicas
(voluntarismo republicanista) y los derechos demandables y précticos que
se instrumentan mediante las leyes sustantivas y procesales.

*  Carencia de un engranaje institucional para la rendicién de cuentas vertical
y horizontal.

*  Corrupcién como practica politica cotidiana e impunidad como respuesta
sistémica.

* Ausencia de planificaciéon y produccién de politicas puablicas intras-
cendentes para la reforma del Estado.

* Injusticia tributaria, regresividad y administracién financiera ineficaz del
Estado.

*  Distribucién inequitativa de la riqueza.

* Inversién social minima e ineficiente, agudizacién de pobreza y deterioro
en calidad de vida.

*  Permanencia de estructuras de gestién centralistas y excluyentes.

» Sistemas politico-electorales poco representativos de la pluralidad so-
cial.

*  Reflujo militar en las unidades tltimas de poder o decisorias.

*  Debilidad orgénica de los gobiernos locales.

* Seudoprocesos de concertacién social y toma de decisiones no par-
ticipativas.
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*  Deslegitimidad de las politicas publicas.

* Inseguridad juridica.

* Ausencia de normas bésicas en materia de administracién publica (como
la Ley de Ilicitos Financieros en el ejercicio de la funcién publica, entre
otras).

*  Vacios de moderna legislacién aduanera, normativa parlamentaria,
reforma al Poder Judicial, modernizacién legislativa, proyectos de catastro
y seguridad registral.

*  Precario desarrollo en la capacidad instalada de los gobiernos locales en
materia administrativa, de gestién publica, de coercién y coaccion juridica.

Muchos de estos fenémenos son motivados por un incorrecto desarrollo ju-
ridico e institucional y, ademds, por la debilidad de los pactos sociales y econémicos
nacionales. Frecuentemente, las ambiciones tuteladas por las constituciones re-
publicanas de los siglos XIX y XX en Centroamérica y América Latina no han
sido adecuadamente desarrolladas por el marco normativo e institucional. En
consecuencia, las ambiciones constitucionales naufragan en un voluntarismo
inconducente e inaplicable por las estructuras coercitivas y coactivas del sistema
politico y juridico. En atencién a esas demandas, el sistema analitico que aqui se
desarrolla supone un instrumento de evaluacién y seguimiento a las reformas
juridicas e institucionales y a la satisfaccién de requisitos minimos de goberna-
bilidad juridica e institucional.

La definicién clasica de evaluacién remite a la “emisién de un juicio sobre el
valor o mérito de algo”%, 1o cual implica valoraciones que pueden afectar intereses
especificos de poder. Por lo tanto, la proyecciéon o prondstico sobre la efectividad
de los resultados derivados de la ejecucién de un proyecto, en esencia evaluativo,
como supone el Sistema de Indicadores de Gobernabilidad, reconoce condicio-
namientos como la voluntad politica de los tomadores de decisiones formales, la
intersubjetividad - imparcialidad de los datos y hallazgos de la investigacién, y
tactores de contexto como los objetivos de las instituciones de cooperacién inter-
nacional e inversionistas extranjeros.

En los Gltimos afos, existe en Centroamérica una mayor voluntad dirigida a
la reconstruccién democratica deliberativa, la cual debera incluir la participacién
de la mayoria de los sectores sociales en la formulacién de politicas publicas. La

163



Instituciones, gobernabilidad y desarrollo

finalidad ulterior del Observatorio es convertirse en un instrumento de referencia
y consulta para la toma de decisiones legislativas, los proyectos de reforma del
Estado y la formulacién de politicas publicas dentro de los paises centroame-
ricanos. En ese sentido, un conjunto de convenios de cooperacién técnica estdn
en via de ser suscritos por el Observatorio de la Democracia en Centroamérica
con distintas oficinas de los Poderes Ejecutivos, Legislativos y Judiciales en los
paises comprendidos. El objeto central del Programa es, como se ha dicho
previamente, fijar un marco de aspiraciones normativas juridicas e institucionales
que constituyan el Estado de derecho para el desarrollo de sociedades democréticas
en la regién, como resultado de la experiencia y el derecho comparado.

El Observatorio de la Democracia en Centroamérica prescribe en sus matrices
temadticas un sistema de dimensiones, variables e indicadores de gobernabilidad
juridica que, segtn la tipologia desarrollada por el derecho publico comparado en
el ambito internacional, es considerado como requisito indispensable (y sistémico)
para el desarrollo de los Estados democriticos y sociales de derecho. Este conjunto
de requisitos propone un escenario juridico e institucional ideal de desarrollo
democratico, al cual se aspira como modelo axiolégico y de estimativa juridica.

6. Metodologia del Observatorio de la Democracia en Centroamérica

El Sistema de Indicadores para el Observatorio de la Democracia en Cen-
troamérica estd fundamentado en una aproximacién de naturaleza juridico-
normativa a los requerimientos que debe dar cumplimiento el Estado y su red
institucional para el ejercicio del buen gobierno en una sociedad democratica. Es,
por tanto, un andlisis normativo-institucional de la democracia, lo cual supone
consideraciones epistemoldgicas y derivaciones metodolégicas que brevemente
se explican en esta seccion.

Los elementos analiticos —necesariamente mensurables— para la cons-
truccién de este amplio marco de referencia, son provistos por el derecho publico
comparado y sus distintas ramas, en el dmbito constitucional, tributario, fiscal,
administrativo, electoral, as{ como algunas instituciones informadas por el derecho
internacional publico comparado. Estas dreas de trabajo han venido desarrollando
una tipologifa que trasciende el plano de la construccién analitica y han decantado
una “experiencia de vida” o “jurisprudencia de los hechos” que pretende, por una
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parte, la comprobacién empirica de la eficacia de las normas sustantivas y de sus
institutos procesales y, por otra, la eficacia y eficiencia de los instrumentos
institucionales que utiliza. Sobre la base de la construccién de un sistema de
indicadores normativo e institucional, se definirdn criterios para establecer una
jerarquia de necesidades y demandas en materia de reforma del Estado, reforma y
reestructuracién juridica, y modernizacién institucional.

La validez de la aplicacién de un modelo con estas caracteristicas es, cier-
tamente, relativa, y su correcta interpretacién necesariamente nace de su imbrica-
cién en los diferentes y variados procesos, coyunturas o circunstancias de orden
econdémico o social que viven las sociedades centroamericanas. En tal sentido, el
modelo de indicadores propuesto opera como un parametro especifico y parcial,
el cual obligatoriamente se deberd sumar a los sistemas o modelos de indicadores
de orden econdémico, de calidad de vida, de desarrollo humano, de bienestar

cultural, que encuentren aplicdndose a nivel internacional.

Categorias de trabajo: tipologias, sistema juridico, concretizacion, exigibilidad

En términos generales, la construccién normativa se puede describir de la
siguiente manera: una vez determinado el umbral fictico al cual se refiere el valor
protegido (determinado por un indicador dado), inmediatamente procede realizar
una suerte de “proteccién juridica” del umbral por el indicador. Esta proteccién
serd posible Unicamente a partir del desarrollo de la definicién de un umbral de
proteccién legal (zona de proteccién especifica) consistente en la tipicidad, o
creacién del tipo juridico. Posteriormente, una vez cumplido ese segundo paso de
la configuracién de la tipicidad, el proceso de construccién juridica se completa
mediante la creacién del mecanismo efectivo que —sustancial y procesalmente—
permite la reclamacién del derecho, es decir, la activaciéon de los mecanismos
jurisdiccionales para obligar a su vigencia o reparacién cuando asf se considere
oportuno. Este Gltimo y tercer paso es lo que llamamos tzpicidad o exigibilidad.>®

El desarrollo de estos tres pasos supone una secuencialidad de orden causal
conceptual y, ademas, temporal. La definiciéon de la tipicidad (es decir de las
caracteristicas legales del derecho) no es posible sin la definicién previa de un
indicador y el analisis concreto de una especie fictica en examen que permita
“activar el indicador”. De la misma manera, la definicién de los mecanismos y los
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instrumentos de la exigibilidad o la justiciabilidad no son posibles sin la definicién
previa, a su vez, de la tipicidad o fijacién de la frontera juridica del valor (véase el
siguiente grafico).

Grifico 1. Determinacion del indicador funcional como presupuesto de la
tipicidad y la exigibilidad - justiciabilidad®”

Zona de Disfuncién

1 2

Definicién ﬂ Determinacion

del valor del indicador que protege
(dmbito de reforma \ la realizacion del valor
constitucional)

UMBRAL DE CIUDADANIA

(Documento técnico. World Bank,
IDB, UNDP, fuente nacional,
econdmica, estadistica, etc.)

3

Definicion de la TIPICIDAD o dmbito de proteccion
juridica del valor y del umbral del valor protegido por el
indicador (Desarrollo de la ley sustantiva: Ley de
Administracion Publica, Ley de Administracion
Financiera, Ley de Reforma Tributaria, etc.)

<:| Zona de Disfuncion
4

Propuesta de exigibilidad o justiciabilidad
(Creacién de mecanismos especificos
para activar la accién individual del
ciudadano, o bien, un derecho colectivo)
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Las zonas donde se indican disfunciones o distorsiones ocurren por no aten-
derse correctamente las correlaciones entre valores u objetivos (de caracter
técnico, politico o econémico) y los indicadores que puedan funcionar como
pardametros para la medicién de resultados o definicién de exigencias. Asimismo,
existen disfunciones en aquellas hipdtesis —atn en el caso de que se puedan
haber establecido aceptablemente las formas de tipicidad (definicién del ambito
juridico que definen el derecho)— donde no existe una adecuada solucién al
problema de las normas-instrumentos (procedimentales) que garantizan la
exigibilidad o la justiciabilidad del derecho.

Sobre los criterios de tipicidad normativa, eficacia y efectividad

El Observatorio de la Democracia en Centroamérica propone un modelo
tipolégico para la contrastacién de enunciados juridicos que se consideran desea-
bles para el fortalecimiento de las democracias modernas, con los hechos o sucesos
tacticos que se dan en un contexto especifico.

En primer término, supone la postulacién de una estimativa juridica. Se pretende
definir el sentido y la orientacién de las normas desde una teorfa de los valores.
En consecuencia, se plantea un marco axiolégico y un marco técnico que facilite
el desarrollo de un ethos u horizonte ético democratico. Como procedimiento,
esta perspectiva propone un didlogo permanente entre valores y principios
democrdéticos y las normas. A diferencia de la mayoria de los enfoques sociol6gicos
y de cultura politica conductualista —sustentados basicamente en la observacién
empirica de lo social— una propuesta normativista opta por una decisién
metodolégica de tipo deductivo. No se propone la construccién de instrumentos
para evaluar o medir el funcionamiento del Estado a partir de las percepciones de
la ciudadanfa. Por el contrario, la metodologia deductivo-normativista propone
un marco aprioristico del sistema normativo e institucional para que el buen
gobierno pueda ser efectivo.

En segundo término, el Observatorio de la Democracia aspira a establecer un
producto fundamental para el andlisis normativista: la definiciéon de un modelo de
lipicidad. La tipicidad es, puntualmente, la expresién formal de una norma o diversas
normas interrelacionadas; es decir, el conjunto de sistemas juridicos desglosados
norma por norma, con sus mds importantes principios e ustitutos juridicos. Un

modelo de tipicidad da lugar a una tipologfa del sub-sistema juridico. %%
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En resguardo del principio de seguridad juridica, se propone el establecimiento
—como marco de referencia— de un sistema de principios juridicos directivos,
plenos de sentido y unidos entre si, que sirva de instrumento eficaz para unir
conceptos y criterios clasificatorios. Con ello no se pretende establecer dogmas
de validez general o completud absoluta, sino proponer soluciones a problemas
que han tenido efectos comprobables en experiencias concretas. Estas soluciones
tipol6gicas tienen como base la acumulacién del conocimiento comparado. Por
supuesto, los criterios de tipicidad y tipologia no son simples ordenadores
conceptuales abstractos. Estos criterios desarrollados por todas las ciencias
sociales y juridicas estan orientados a comprender la concordancia reciproca entre
el deber sery el ser. No se trata, en consecuencia, solamente de sugerir un horizonte
imaginario o ideolégico (visién de mundo), sino su retroalimentacién continua
con formas concretas de operacion en la realidad (formas de vida, usos y dmbitos
de aplicacién). Los tipos y las tipologias planteados en un modelo axiolégico-
comparativo como el que aquf se propone han de unir valores y realidad.?®

Larenz reivindica la necesidad de un equilibrio —en tanto sistema— en toda
norma entre valores y légica: “un sistema conceptual en Derecho formado sélo
segln criterios l6gico- formales, prescinde de las referencias valorativas que estan
detras de las normas y con ello, falsifica necesariamente la conexién de sentido
peculiar del Derecho, 1a cual no es de naturaleza 16gico-formal, sino teleoldgica. ..
Este sistema [‘el Derecho’] no prescinde, por cierto, de las referencias de valoracién,
pues el propio ‘concepto’ de Hegel acentia el valor y el desenvolvimiento de los
momentos del concepto en el sistema no significa otra cosa que la concretizacién
paulatina que resulta de un valor fundamental”. Larenz, op. cit. pp. 173 - 174.

En tercer lugar, la definicién de un sistema de indicadores permite medir los
niveles de eficacia y efectividad de la norma. La eficacia se refiere al plano formal (o
ideal), esto es, a la determinacién si la norma juridica es capaz de poner en fun-
clonamiento el aparato conceptual y procedimental del sistema juridico. La
efectividad pertenece al plano material, y esta referida al impacto real y especifico
que la norma tiene en la realidad, esto es, en el mundo de lo factico. La teorfa del
derecho define que las normas juridicas deben ser aplicadas a sucesos facticos, a
un hecho acaecido.

De valor imprescindible para el modelo tipolégico, la consecuencia operativa
de la medicién de eficacia y efectividad de las normas ofrece la posibilidad de
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averiguar, tanto el sentido de una norma, como su concretizacién (acto configu-
rador juridico e institucional).

El Observatorio como integracion de métodos de investigacion social

El Sistema de Indicadores de Gobernabilidad Juridica e Institucional que
postula el Observatorio de la Democracia en Centroamérica tiene como funda-
mento una aproximacién axiolégico-normativa. No obstante, propone en sus
niveles metodolégico y técnico un instrumento de medicién esencialmente cuanti-
tativo. Se procura con ello “conocer” a los Estados (Estado - aparato en el tanto
de institucionalidad y normativa que configura el dmbito de lo ptblico) de los
paises centroamericanos. Este tipo de conocimiento pretende ser evaluativo (esto
es, un juicio sobre el valor de las normas e instituciones democriticas). No puede
ser un juicio arbitrario desde el punto de vista metodolégico ni individual, sino
un juicio intersubjetivo, que incorpore distintas perspectivas y énfasis, sobre la
base —sin embargo— de un mismo parametro estandarizado de medicion o tester
consistente. Este parametro lo constituye, precisamente, el Sistema de Indicadores.

Las matrices de dimensiones, variables e indicadores de cada uno de los ejes
tematicos, apuntan hacia una adecuada operacionalizacién de los sustratos tedrico-
doctrinales del derecho publico comparado. Desde el punto de vista metodolégico,
ello representa para el Observatorio una oportunidad de superar la excluyente
l6gica binaria o dicotémica entre el cualitativismo y el cuantitativismo radicales.
En este sentido, este Programa apuesta por una reorientacién de las ciencias
sociales y juridicas en lo relativo al andlisis de las democracias centroamericanas,
coincidiéndose con la aproximacién dual expresada por varios cientificos sociales,
entre ellos Bericat. “Es necesario repensar las categorias, es necesario deconstruir
la linea divisoria cuantitativo-cualitativo para observar de nuevo la realidad social.
La tercera respuesta posible para superar las constricciones impuestas por el
cédigo binario es la estrategia del compromiso. Y es ésta precisamente la tiltima
respuesta que la clencia social estd ofreciendo a la disyuntiva entre los métodos
cualitativos y cuantitativo la ciencia social hoy busca nuevos espacios de
integracién desde los que observar la realidad. Esto exige, en primer término, la
aplicacién simultdnea de ambas orientaciones metodolégicas a un mismo objeto
de investigacién. Pero también exige, como ineludible tarea previa, una difumi-

nacién de la frontera...”*°
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El Observatorio hace una escogencia epistemolégica: adopta una posicién in-
tegracionista (no segregacionista) entre el conocimiento generado por la inves-
tigacién social cuantitativa y la investigacién social cualitativa. Esta construccién
de matrices parte de la premisa de que si es posible tal integracién. El problema
consiste en definir los métodos y los correlatos 16gicos que permiten este proceso
integrativo.

Para ello es necesario emprender un esfuerzo deconstructivo, esto es, un
proceso de descomposicién de los conceptos y del modelo axiolégico y normativo
del llamado Estado Democritico y Social de Derecho con el objeto de elucidar
sus distintas partes (dimensiones, variables e indicadores) y reconstruirlo en un
todo, a partir de sus distintos elementos. Este esfuerzo se realiza en el ambito de
las matrices, las cuales sintetizan universos tematicos del Estado de derecho,
tanto en su perfil normativo como institucional. Asimismo, en las matrices
convergen los dos tipos de investigacién social, creando un espacio o zona de
convergencia entre el pardmetro cuantitativo y la evaluacién cualitativa. En
resumen, las matrices se construyen como una estructura hibrida-multimétodo
que apunta a dos fases de investigacion. La propuesta de este Sistema de Indica-
dores es, basicamente, una piramide integrada con predominio cuantitativo (como
referente de medicién). En su aplicacién en cada uno de los paises, es, bdsicamente,
una piramide integrada con predominio cualitativo (como referente de evaluacion).

Metodologia de aplicacion de las matrices

El Sistema de Indicadores para el Observatorio de la Democracia en Centro-
américa desarrolla tres categorias especificas de andlisis, en cada uno de los cuatro
ejes temdticos:

*  Un conjunto de dmbitos o dimensiones (dreas) de gobernabilidad juridica e
institucional;

*  Un conjunto de variables y de indices;

*  Un sistema de indicadores.

Estas tres categorias analiticas tienen la funcién de sistematizar los distintos
ambitos del la estructura normativo-juridica e institucional del Estado. Asimismo,
ofrecen la posibilidad de apreciar la evolucién o involucién de esos elementos
normativos y su concretizacion en instituciones. El conjunto de variables, indices
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e indicadores constituye un acervo de recursos instrumentales que monitorean,
por un lado, la funcionalidad de estructuras especificas del Estado-aparato y, por
otro, su importancia sistémica, en tanto inciden y son determinadas por sus
interrelaciones con las funciones desempenadas por otras estructuras
organizativas de la accién estatal en un régimen democratico. El Sistema de In-
dicadores, en tanto modelo axiolégico, teérico y metodolégico, prescribe un con-
junto de instrumentos de medicién de gobernabilidad democratica (normas, ins-
tituciones y parametros para medir su eficiencia). La descripcion de cada categoria
se desglosa en el siguiente cuadro:

Cuadro 1. Categorias de analisis

AMBITOS O VARIABLES E INDICES
DIMENSIONES (AREAS) DE GOBERNABILIDAD SISTEMA DE
DE GOBERNABILIDAD JURIDICA INDICADORES
JURIDICA E INSTITUCIONAL

Se fijan los &mbitos de a) Las VARIABLES son El indicador define el

proteccién normativa o ambitos mas espe- ambito factico
gestion institucional cificos por tipos de especificado por el
segun un CRITERIO derechos, sub-areas de | umbral normativo.
TEMATICO Y FUNCIO- proteccion y logica En consecuencia, el
NAL DEL ESTADO institucional del Estado indicador es un
APARATO. Aqui los Aparato. PARAMETRO que
cuatro ejes tematicos se | b) Se llaman INDICES evalla el cumpli-
subdesarrollan en los cometidos de valor miento de los
ambitos de especialidad | del sistema normativoy | términos de exigi-
especificos y particu- politico, que permiten bilidad de la norma'y
larizados. observar tanto el com- de los cometidos
portamiento de las institucionales.

variables como la
relacion sistémica entre
indicadores.El indice es
una “exigencia norma-
tiva” vinculada, por
tanto, a la tipicidad o
tipologia.

171



Instituciones, gobernabilidad y desarrollo

El disefio y la ejecucién de variables e indicadores precisardn, a su vez:

* El 4mbito normativo correspondiente a cada eje tematico y su correlato
institucional.

* El 4mbito de exigibilidad o “nivel de cumplimiento” de las normas e ins-
tituciones.

Para cada una de las matrices correspondientes a los cuatro ejes tematicos del
Observatorio, se proponen, en términos generales, dos tipos de indicadores de
evaluacién, tal y como se examina en el siguiente apartado.

Aplicacion de los indicadores de existencia normativa

Se referirdn a la existencia del Zpo legal o la norma especifica dentro del orde-
namiento nacional. EEs de suma importancia una caracterizacién genérica con los
principales atributos o institutos que deberfa tener el cuerpo normativo, esto con
el objetivo de que el andlisis del operador del Sistema de Indicadores pueda evaluar
si, efectivamente, se da o no la existencia normativa. Por ejemplo, si la pretension
normativa o la prescripciéon que establece el Sistema de Indicadores es:

“Ley de la jurisdiccion constitucional”

se deberan indicar los atributos minimos de ese cuerpo normativo. Verbigracia, si
efectivamente contiene los institutos minimos como el juicio de inconstitucionalidad,
el recurso de amparo, el habeas corpus, el habeas data, etc. Asimismo, en materia de
requisitos de admisién y en la légica sustantiva y procesal global del sistema
juridico nacional opera como un mecanismo para que se diriman los asuntos
constitucionales resultantes de la activacién del resto del sistema. Es decir, la
evaluacion de la existencia normatrvano debera ser una simple lista de comprobacién
(check list), sino una evaluacién sustantiva de parte del operador.

Aplicacion de los indicadores de efectividad normativa

Este tipo de indicadores se refieren a las facultades que tienen las normas
juridicas (y el régimen institucional que las pone en préctica) de generar efectos
especificos y concretos en la dindmica social.
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Para esto, se reconocen en principio tres subtipos o niveles de analisis:

a) Insuficiencia o mal disefio normativo de acuerdo con los estindares inter-
nactonales y con arreglo al derecho comparado, en campos como el derecho
constitucional, el derecho administrativo, el derecho financiero, el derecho
tributario, entre otros. Aqui se evaluara la probidad o no de la norma de
acuerdo con los requerimientos esenciales de su construccién, y con los
institutos y contenidos que deba tener (ya contenido parcialmente en el
Indicador de Existencia Normativa).

b) Dificultades o no de aplicabilidad como resultado del régimen procesal u organi-
zactonal. Las normas no se aplican efectivamente, pues no estdn acom-
pafiadas de un sistema procesal efectivo (leyes procesales que desarrollen
adecuadamente las normas sustantivas) o, bien, porque el régimen organi-
zacional es inadecuado, como resultado del disefo y funcionalidad de las
instituciones e instrumentos técnicos para su ejecuciéon. Ejemplo: “la
Contralorfa General de la Republica, Tribunal de Cuentas o simil, carece
de un sistema de registro sobre actividades financieras de determinadas
instituciones”.

¢) Inconsistencia sistémica de las normas y las instituciones. La inefectividad
de la norma estd relacionada con la inexistencia (o incorrecta cons-
truccién) de otras normas e instituciones que —al interactuar con
éstas— impiden una efectiva aplicacién y efectividad de los cometidos
establecidos por la norma. Por ejemplo, en materia tributaria, la existe-
ncia de una Administracién Tributaria con autonomia instrumental, es
un requisito esencial para que los objetivos més generales de otra legisla-
cién puedan cumplirse. Su inexistencia serfa un caso de ineficacia o ine-
tectividad por razén sistémica.

Es necesario aclarar que, dependiendo de la variable e indice especificos que se
enuncien, se consideraran para su evaluaciéon indicadores de naturaleza cuantitativa,

que expresan:

“una valoracion que es medible en un algoritmo, cifra o niimero”
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Las categorfas especificas de analisis del Sistema de Indicadores establecen,
en su conjunto, el pardmetro comparativo de comportamiento funcional y cum-
plimiento de valores democraticos. Asimismo, al considerar que el Sistema de
Indicadores para el Observatorio de la Democracia pretende ser aplicable al ambito
centroamericano, es fundamental la puesta a prueba del modelo en cada uno de
los paises de la regién. Para esto se elaboraran mapas nacionales que definirdn, de
manera inicial, la viabilidad de sus regimenes democraticos. LLa comparacién del
Sistema de Indicadores con los mapas nacionales permitird monitorear la realidad
normativa - institucional en el respectivo pais.

Procedimiento de cuantificacion del sistema de indicadores

Para cada una de las variables, los consultores tematicos del Proyecto han
propuesto uno o més indicadores, cuyos valores seran determinados mediante un
trabajo de campo, realizado en cada pafs por un grupo de evaluadores siguiendo
los criterios, procedimientos e instrucciones estandarizados y especificados en
un Manual de Procedimientos que suministrara el Programa Observatorio de la
Democracia en Centroamérica, lo anterior asumiendo también las ponderaciones
sugeridas por los expertos tematicos y la evaluacion de cada “tipo”*! de indicador
en cada pafs.

Una vez que el trabajo de campo se ejecute y se obtengan los valores para los
diferentes indicadores, se realizard un ejercicio para calcular un valor promedio
ponderado para cada variable, un valor promedio ponderado para cada dimensién,
un valor promedio simple para cada eje y, finalmente un valor promedio global
para el pafs en el momento correspondiente.*? Este procedimiento hace factible,
no solo comparaciones internas dentro del sistema, sino comparaciones globales,
de ejes, de dimensiones y de variables y, dentro de un mismo pafs, en fechas
diferentes. Al respecto, hay que puntualizar lo siguiente:

* El Observatorio tiene como uno de sus objetivos el monitoreo (se-
guimiento) y evaluacién del comportamiento de dmbitos de desarrollo
juridico e institucional, durante determinados / especificos intervalos
de tiempo (coyuntura anual o bianual) y espacios geograficos (paises).
Este analisis, sin embargo, no implica el andlisis comparado entre paises.
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Aunque este uso del instrumento sea inevitable por parte de los lectores
de los informes, éste no es un objetivo del Observatorio.

El Programa se fundamenta en una estrategia metodoldégica basicamente
diacrénica, con la cual se procura evaluar el comportamiento de las
categorias de andlisis dentro de determinado pafs, para identificar vacios -
evoluciones - involuciones, y de esta manera servir de insumo para la
toma de decisiones de los diversos actores sociales, econémicos y politicos.
Se trata, entonces, de mapas nacionales, no de escalas comparativas entre
pafses.

Procedimiento para la elaboracion de los indicadores

Para efectos de la elaboracién, manejo e interpretacién de los indicadores y

los valores promedios de las variables dimensiones y ejes, se estimé conveniente

—tal y como se indic6 previamente— que los indicadores adoptaran una forma

cuantitativa mediante los siguientes pasos:

Intervalo de variacion. El valor o puntaje que se asignara a cada uno de los
indicadores de las variables serd de 0, 100 o de un valor intermedio. E1
100 indicard que la situaciéon o nivel que se evalda estd en la situaciéon
méxima positiva deseable o en el nivel 6ptimo posible, y el cero que la
situaciéon posible deseada no existe o estd en su nivel minimo posible.
Valores intermedios de 50, 33 o 67, etc. apareceran en la medida en que
sean posibles situaciones o niveles intermedios.

Como se observa en las matrices, la gran mayorfa son del tipo S7 0 No
(existencia), donde el S7representa la situacién extrema, deseable positiva
u 6ptima, y el No la situacién extrema, no deseable o negativa.

El procedimiento que se propone tiene la ventaja de que se utilizara en
todos los casos la misma escala de medicién y, por ello, tanto los valores
de los indicadores como los de las variables, dimensiones, ejes y el indicador
global, siempre estardn entre 0 y 100. Este procedimiento facilitara la
interpretacién y comparacién de los valores.

Asignacion de los puntajes o valores. De acuerdo a lo anterior, el ejercicio de
construccién del Sistema de Indicadores requiere asignar a cada uno de
los indicadores un nimero entre 0 y 100, que refleje su situacién o nivel.
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Para orientar este proceso el Proyecto preparard un Manual de Procedi-
mientos, donde se indican los criterios, reglas y procedimientos especificos
que deberdn seguir los evaluadores en cada pafs en la asignacién de los
puntajes y valores. Por supuesto, en los trabajos de campo en cada pafs,
estos puntajes también estardn determinados por la evaluacién que se
haga de acuerdo con los “tipos generales” (existencia y efectividad nor-
mativa).

*  Ponderacion de los indicadores, variables y dimensiones. Los valores de los
indicadores deben promediarse, inicialmente, para producir los valores
de las variables, y luego éstas promediarse para producir los de las dimen-
siones y ejes. Atendiendo a diversos criterios filoséficos, normativos, ted-
ricos y empiricos, los consultores y los responsables del Proyecto han
considerado que algunos indicadores, variables o dimensiones deben tener
mayor importancia o peso que otros en el célculo de los valores, y han
asignado, consecuentemente, ponderaciones a cada una de los indicadores
y variables. Buscando evitar la confusién entre valores y ponderaciones,
estas tltimas se han expresado en fracciones de la unidad. Ademads, como
siempre suman 1,0 para cada variable o dimension, facilitaran el célculo
de los promedios.

Notas

! El presente trabajo resea el informe centroamericano del Proyecto Observatorio de
la Democracia en Centroamérica, denominado zDemocracia sin reglas? Propuesta para un
Sistema de Indicadores de Gobernabilidad Juridica e Institucional, publicado por el Centro
Estudios para el Futuro con el auspicio de la AICD-OEA (Agencia Interamericana para la
Cooperacién y del Desarrollo de la OEA).

2 Existe un gran ntimero de estudios sobre los procesos de transicién democratica en
diversos paises, especialmente en los pafses de Europa del Este que durante décadas
tuvieron como régimen politico al socialismo real. Sirvan de ejemplo los textos de Crawford
y Lijphart; Kitschet; Kopecky; Linz y Stepan; y Sartori. Asimismo, merecen particular
atencion los andlisis evaluativos —o incluso proyectivos— de la experiencia poscomunista
europea aplicados a Cuba, tales son los casos de la obra de Baloyra, y la ponencia titulada
“Transicién democratica y sistemas de partidos: escenarios posibles en la transicién cubana”
de Enrique Conejero Paz. Todas estas obras se citan en la bibliogratfia.
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9 En el caso de Europa del Este y su transicién hacia la democracia empezada en 1989,
la evidencia de la distintas circunstancias vividas por paises como la Reptblica Checa o
Polonia, con experiencia democrética previa a la IT Guerra Mundial, resulta muy distinta
a la de Bulgaria o Turquia, con formas y estructuras de poder atn verticalista como
resultado de su total inexperiencia democratica previa. Tal es el caso de la actual Rusia.
En América Latina la diferencia no es tan acusada, pero es posible reconocer paises con
més limitada experiencia de republicanos y democracia representativa durante el siglo
XIX y el siglo XX.

*Schmitter, Philippe C.; Schneider, Carsten Q. Conceptualizing and measuring the libera-
lzzation of autocracy, and the consolidation of democracy across regions of the world and from
different points of  departure. Ediciones Universidad de Salamanca, 2002. p. 1582

® Przeworski, Adam. Sustanaible democracy. Cambridge University Press. Cambridge. 1995.

6 Schmitter, Philippe C.; Schneider, Carsten Q. op. cit.p.1584.

" {dem.

8 Morlino, Leonardo, “Las democracias”. En: Pasquino, Gianfranco et al., Manual de
ctencia politica. Madrid, Alianza Universidad Textos, octava reimpresién, 1996. P. 113.

9 Ver, al respecto, Eyzaguirre, Hugo, Instituciones y desarrollo economico. BID. Washing-
ton. 1996.

10 Torriani, L. Mario, ¢ Constituye el desarrollo institucional una condicion necesaria para el
desarrollo econdmico? Agosto 2002 (http://www.cema.edu.ar/~jms/cursos/epistemologia/
2002_Torriani.PDF)

1T Paine, J. Mark y Zovatto, Daniel, et. al., La politica importa. BID-IDEA, Washington,
DC. 200s.

12 Sen, Amartya, Development as freedom. USA. Anchor Books, 2000.

13 1bid p. 148.

4 Kamal, Simi, “The democracy-poverty nexus: summary on issues of participation”.
Documento presentado en International IDEA 2000 Democracy Forum Democracy And
Poverty: A Missing Link? Estocolmo, Suecia, junio 2000. P. 2 www.idea.int/2000df/ papers-
presented-1.html

15 Paine, J. Mark y Zovatto, Daniel, et. al., op. cit.

16 Pratts 1 Catald, Joan, “North C. Douglas: La teoria Neo-Institucionalista y el Desarrollo
Latinoamericano”. Instituto Internacional de Gobernabilidad, Barcelona, 1998. Proyecto
PNUD Red para la Gobernabilidad y el Desarrollo en América Latina. Tomado de la
direccién electrénica: http://www.undp.org.ar/archivos/prats.pdf

17 Kliksberg, Bernardo, ”iCémo reformar el Estado para enfrentar los desafios sociales del
2000?” 1 NDES/BID 1996 http://www.igov.org/iigov/pnud/revista/prevista6.htm

18 Prats i Catal4, Joan op. cit.

19 Ibid. p.25

29 PNUD, Proyecto sobre Desarrollo Democrdtico en América Latina: su estado, percepciones
ctudadanas, indicadores y agenda. www.pnud.org
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21 Instituto Internacional de Gobernabilidad (IIG), Barcelona, (http://www.iigov.org/
documentos)

22 Ibid.

23 Banco Mundial y The CIA World Factbook http://www.worldbank.org/data/
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Instituciones, democracia y desarrollo
en Honduras'

Rolando Sterra Fonseca

Introduccidén

En su historia de Republica independiente, sélo en los Gltimos veinte afios Hon-
duras ha vivido bajo la democracia constitucional durante un perfodo continuo
de tiempo. Estas dos décadas han significado importantes luchas y defensas para
mantener la legitimidad democratica, y el pafs ha logrado durante estos afios
pasar de un desarrollo humano bajo a un desarrollo humano medio.

El desarrollo humano requiere de un marco juridico institucional que reco-
nozca y garantice los derechos fundamentales de las personas. No obstante, no
basta con el entramado legal institucional; también se precisa de una legitimidad
activa de la poblacién para con el disefio estructural y procedimental del Estado.
Esta legitimidad se puede lograr de manera sostenible si los disefios se van
conformando y revisando con la participacién de la ciudadanfa, es decir,
toméndola en cuenta no sélo como beneficiaria final, sino también como motor
de los cambios y las transformaciones societales.

Al observar el proceso de democratizacién politica se destacan cuatro aspectos
que resultan vitales en el analisis del caso hondureno: la continuidad de las elecciones
y las reformas electorales, la desmilitarizacién paulatina del poder civil, los intentos
de modernizacién estatal y la creciente participacién de la sociedad civil en la esfera
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publica. Estos elementos pueden ser vistos como columnas que sirven de base para
sostener otro nuevo impulso de construccién democratica que tienda a la
consolidacién de un sistema politico fluido, con amplia participacién de los diversos
actores politicos.

Hay que tomar en cuenta el hecho que Honduras alcanzé un nivel medio de
desarrollo humano a inicios de la década de los noventa, gracias a logros
importantes en los campos de la salud y la educacién, pero no en el del ingreso. A
pesar de los esfuerzos hechos para mejorar la economia y el ingreso, éstos
contintian en una situacién dificil, lo que contribuye a acentuar la pobreza, la
inestabilidad en el crecimiento y los grandes déficit sociales. Esto lleva a plantearse
la cuestién cardinal de cudles son los obsticulos que frenan el desarrollo en
Honduras y cudles los senderos para superarlos. E] estudio de las instituciones y
del capital social puede ayudar a definir mejor esos obstdculos y encontrar esos
senderos, considerando que el grado de eficiencia econémica y el de equidad social
son el reflejo de la fortaleza o debilidad del marco institucional de un pais (Prats,
J. 1999).

En el caso de Honduras, es indudable que uno de los factores esenciales de su
escaso desarrollo se encuentra en su debilidad o carencia institucional, en el
entendido, como lo ha planteado el economista Douglas North, que las
instituciones son, ante todo, las reglas del juego o las constricciones conven-
cionalmente construidas para enmarcar la interaccion humana en una sociedad
determinada (North, D., 1995).

Para que el desarrollo humano se logre y a la vez sea sostenible se requiere
del equilibrio y retroalimentacién sinérgica entre una serie de elementos como
el buen ejercicio de la democracia y de la justicia, asi como de las instituciones
y el capital social capaces de hacerlo posible (grafico 1).

En este trabajo se analizan los origenes histéricos de los obstéculos para el
desarrollo, el Estado de derecho y las instituciones, los vinculos entre la democracia
y el desarrollo y el capital social. Es decir, el peso de la institucionalidad en el
marco de la democratizacién y fortalecimiento del Estado de derecho que vive
actualmente el pafs. Asimismo, se estudia el capital social y la confianza en la
sociedad hondurefia como potencial del cambio y de consolidacién del desarrollo.
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Grifico 1. Elementos para la sostenibilidad del desarrollo

Democracia

Instituciones Capital social

Justicia

Fuente: Elaboracion propia con base en INDH, 2000.

1. La debilidad institucional y los obstaculos histéricos al desarrollo

Al estudiar el proceso histérico de Honduras se evidencia claramente que no
logra adquirir un ritmo del progreso econémico en el contexto histérico del
marco colonial, y no lo logra de manera significativa sino hasta que a principios
del siglo XX consigue articular su economia al mercado internacional promovido
por la “Segunda Revolucién Industrial” mediante la produccién bananera (Murga,
A. 1976; y Marifias, L. 1986).

Como puede apreciarse en el grafico 2, al comparar Honduras con el resto de
paises de la regién centroamericana en cuanto a desempeiio econémico,
practicamente hasta la década de los sesenta casi todos los paises, excepto Guate-
mala, mostraban un mismo crecimiento del PIB. Sin embargo, es en esa década
que se empiezan a ensanchar las brechas entre estos paises y a hacerse més palpable
el rezago de Honduras.

Aqui es importante plantearse la siguiente pregunta: jcudles han sido los
obstdculos que surgen y persisten en el desarrollo de Honduras? A manera de
hipétesis, la respuesta a esta interrogante se orienta en una doble perspectiva:
en primer lugar, una trama institucional de raigambre colonial centralista, que
no se adapté, como la matriz inglesa, a los requerimientos del crecimiento basado
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en mercados competitivos; y en segundo lugar, la conformacién de una sociedad

intensamente fragmentada y generadora de inequidades y exclusién social (véase
INDH, 1998).

Grifico 2. Indice del Producto Interno Bruto por pais en Centroamérica
(base 100 = CR 1920)
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Fuente: PNUD, Informe Estado de la Regién, 1999: 42.

La trama de raiz colonial ha significado, segtin un historiador hondurefio, la
ausencia del cambio y del movimiento: “los tres siglos de dominio espaiiol en
Honduras pasaron como una larga siesta que a ratos, era interrumpida por las
campanas. Las minas de oro y plata abundaron, pero el aislamiento del mundo fue
casi total” (Valle, R... FM: 22).

Honduras podria considerarse como un pafs donde prevalecio la finca mediana
y pequeiia; la nueva riqueza, mas o menos repartida, reforzé el papel politico del
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pequeno y mediano propietario, que se identificé con los asuntos publicos y dio
origen a una especie de primitiva democracia “kulak”, de campesinos ricos (Pastor,
R: 200). Dado que a lo largo del siglo XIX no se desarrollé una economia agricola
de exportacién, sino hasta el siglo XX, la hacienda tradicional florecié con todos
sus atributos: tenencia improductiva de grandes extensiones de tierra, produccién
extensiva con base al régimen de medierfa y de reconocidas formas de renta-
trabajo. Este régimen de economia de subsistencia daba lugar a una relacién del
propietario con los campesinos, a los que convierte, segtn los altibajos de la
politica, en mozos a su servicio personal, campesinos aparceros o soldados mer-
cenarios de alguna faccién liberal o conservadora. El aislamiento regional y cul-
tural refuerza los rasgos tradicionales de la hacienda, y todo ello otorga a la
politica nacional caracteristica de una pelea entre sefiores patrimoniales (Cfr.
Sierra, R. 1993: 67-68).

Desde las primeras décadas del siglo XIX, la ganaderia se convirtié en la
actividad mds significativa del quehacer econémico hondurefio. En la regién de
Olancho cobré auge esta produccidn, y la cria de ganado vacuno para la expor-
tacién conformé un tipo de economia regional con particularidades especificas.

La exportacién de cueros y reses en pie a Guatemala, Belice y Cuba, convirtié
a los ganaderos olanchanos en el tnico sector social con riqueza que, apoyandose
en las relaciones caudillistas y patriarcales, fue capaz de movilizar tropas, reclutadas
entre el personal subalterno, para colocar en el poder central al candidato de su
agrado o para luchar por sus intereses contra el gobierno de Comayagua. Junto a
la produccién ganadera existieron otras actividades productivas de menor cuantia;
tue el caso, entre otros, del tabaco, el aziicar y artesanias.

Ninguna de estas actividades fue lo suficientemente significativa como para
construir una sélida economia de exportacion; por el contrario, el pais se debatié
en la miseria como resultado de una estructura econémica orientada hacia la
subsistencia, con la produccién de ciertos rubros dirigidos a abastecer un débil
mercado local. En medio, ademads, de una situacién politica anarquica, los ingresos
estatales resultaron por demds exiguos.

La debilidad institucional se expresa en el hecho que el pafs nunca logré una
concentracién de poder econémico nacional, como ocurrié en los otros paises de
la regién desde la época colonial. Asi, el desarrollo de las instituciones y del
capital social se encuentran condicionados por el predominio de una agricultura
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de subsistencia, la falta de continuidad de la actividad minera y una produccién
bananera separada del resto de las actividades econémicas. Fueron las comparnifas
extranjeras, a principios de siglo, las que se dedicaron a la produccién y exportacién
bananera, con lo cual hasta los afios sesenta se combinaba una economia de enclave
con una fuerte dependencia externa.

Con el reformismo estatal y el fortalecimiento del mercado comin centro-
americano en los afios cincuenta y sesenta, se inici6 el proceso de pasar de una
economia agraria a otra industrial y de servicios. Sin embargo, sus resultados
tueron los més débiles de la regién, lo que demuestra también que frente a una
iniciativa de desarrollo, los pafses tenfan bases institucionales y capacidades sociales
diferentes. Los que tenfan mayor capital humano y social pudieron aprovechar
mejor las oportunidades de desarrollo.

No cabe duda que la historia del atraso econémico y del subdesarrollo en
Honduras se ha dado también en los procesos por deshacer los nudos que han
impedido un progreso més acelerado. La percepcién de que las politicas econémicas
aplicadas no orientan en la direccién correcta es vieja, y se remonta a la misma
época colonial. Desde entonces, la historia se caracteriza por el ensayo de reformas
y de proyectos inacabados con resultados parciales.

Naturalmente, la sociedad hondurefia actual no es la misma del pasado colonial.
El Estado, tanto en términos politicos como econémicos, ha sustituido a la sociedad
civil y se ha hecho cargo de funciones que los tiempos modernos reclaman para
las empresas, los partidos politicos y otras instancias de la sociedad civil.

El Estado ha sido una instancia que ha jugado un papel clave en muchos de los
logros del desarrollo de Honduras, pero también en sus déficit, ya que en varios
momentos de la historia ha contribuido a institucionalizar la desigualdad social y
las exclusiones. Asi, a lo largo de la historia de Honduras, tanto las empresas
como los partidos han tenido control del Estado. Sin embargo, con las reformas
emprendidas desde el siglo XIX, se ha buscado superar la arbitrariedad por el
imperio de la ley, el monopolio por la competencia y el autoritarismo por la
democracia, y de este modo consolidar el Estado de Derecho.

Como se plantea en el Informe de Desarrollo Humano de 1998, la sociedad
hondurefia actual muestra la tensién entre una sociedad anclada en la tradicién y
una que se inserta en el mundo moderno, entre una tendencia a la continuidad y
otra al cambio. Desde los origenes de la nacién hondurena la conformacién de un
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capital social y el establecimiento de instituciones sélidas han sido uno de los
mayores desafios, como también lo han sido la constitucién de instituciones y de
un sistema legal funcional y de relaciones sociales basadas en la confianza y el
respeto, que faciliten el crecimiento econémico del pafs.

2. El Estado y las instituciones

El Estado de derecho significa, ante todo, un sistema funcional de normas
formales e informales, de procesos y construcciones organizativas que gobiernan
el comportamiento social, econémico y politico, reconcilian o equilibran los
conflictos de intereses, y resuelven la disputas tanto a nivel estatal como no estatal.
De este modo, asegura que las bases institucionales del desarrollo —formales e
informales— sean legitimas, efectivas y viables. Histéricamente esto ha sido de
importancia critica para la construccion de las naciones y la reestructuracion social
de Latinoamérica, Europa y el resto del mundo, incluyendo la emancipacién de las
antiguas colonias después de la Segunda Guerra Mundial. En el momento actual
de profundos cambios econémicos resulta evidente que el Estado de derecho no es
importante sélo para el correcto funcionamiento de los mecanismos econémicos
abiertos y de mercado: también tiene un rol clave en la conciliacién entre la glo-
balizacién, el mercado y las competencias requeridas por los imperativos me-
taeconémicos implicitos en el desarrollo humano sostenible, que van desde la
armonia y la solidaridad social, la equidad y la adecuada gestiéon medioambiental,
hasta los procesos politicos participativos (Konz, P., 2000).

Lo que caracteriza esencialmente al Estado de derecho es su sometimiento
a la ley, la cual se concibe como la voluntad del pueblo expresada por medio de
asambleas constituyentes y el parlamento. La aplicaciéon de derechos y garantias
ciudadanas no serfa factible si no se dispone de instituciones y procedimientos
que la hagan posible. En tal sentido, el sometimiento a la ley es una premisa
tundamental para la convivencia social y, por ende, para la existencia misma del
Estado como organizacién politica.

La Constitucién de Honduras declara expresamente que en el pafs existe un

Estado de derecho con tres poderes: el Legislativo, el Ejecutivo y el Judicial,
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los cuales son complementarios e independientes y sin relaciones de subordina-
cion.

En cuanto al principio de legalidad, la Constitucién lo destaca expresamente
al decir que los servidores del Estado no tienen més facultades que las que
expresamente les confiere la ley. Y agrega el mismo precepto que todo acto que
ejecuten fuera de ésta es nulo e implica responsabilidad.

El postulado de la responsabilidad del Estado se encuentra con mayor precisién
en el Articulo 824, que literalmente expresa: “Si el servidor publico en el ejercicio
de su cargo, infringe la ley en perjuicio de los particulares serd civil y
solidariamente responsable junto con el Estado o con la institucién estatal a
cuyo servicio se encuentre, sin perjuicio de la accién de repeticién que estos puedan
ejercitar contra el servidor responsable, en los casos de culpa o dolo”. En cuanto
a la vigencia del principio de legalidad y del de responsabilidad, particularmente
del Poder Ejecutivo, es conveniente sefialar el papel que ha venido a desempenar
la Ley del Procedimiento Administrativo y la Ley de la Jurisdiccién de lo
Contencioso Administrativo, ambas promulgadas en 19872,

Colateralmente a este aspecto de sujecién del Estado a la Ley, se destaca el
marco juridico institucional que regula la funcién contralora de las actividades
del gobierno, entendiéndose por control, en este caso, lo relativo a la fiscalizacién,
investigacion y supervision de la actividad estatal y especificamente de la hacienda
publica. El pafs cuenta con instituciones especializadas para tales fines, como el
Tribunal Nacional de Cuentas. Existen también otros érganos, como la
Procuraduria y el Ministerio Publico, con la salvedad de que estos dos tltimos no
tienen funciones exclusivamente contraloras.

El derecho, cuya expresién objetiva conforma el ordenamiento juridico que
regula la enorme variedad de actuaciones y situaciones que se producen en la
vida social, es una de las esferas que ineludiblemente deben ser abordadas en el
analisis del desarrollo humano.

El ordenamiento juridico interesa en funcién del desarrollo, especialmente en
lo que concierne a:

® Kl sistema regulador que incluye: la problematica considerada, los entes
reguladores y los procedimientos de regulacién.

® La seguridad juridica que implica conocer los niveles de cumplimiento del
sistema regulador. Es decir, que se vuelve pertinente el conocimiento de los
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aspectos formales y materiales del marco juridico en relacién con la capacidad
de crear, fortalecer y transformar instituciones que generen un entorno
tavorable para el desarrollo humano sostenible. En particular, interesa conocer
el nexo del marco juridico con los pilares de crecimiento y sostenibilidad. En
el primer caso, para identificar los incentivos o normas con que se cuenta con
el objetivo de favorecer el crecimiento. Asi, en el caso del crecimiento, reclama
prioridad la identificacién de los incentivos o medidas directas que existen en
las leyes para favorecer el crecimiento econémico. En el segundo, para
identificar varias dimensiones de analisis en contraste con ese marco legal,
entre las cuales destacan tres:

— La institucionalidad creada por la norma para asegurar el cumplimiento.

— Los elementos de la ley que prescriben directamente sobre la acumu-
lacién de oportunidades humanas.

— La valoracién de los bienes naturales en cuanto a su uso racional y sos-
tenible.

Es una tarea de suyo compleja analizar y explicar la motivacién real que va
siguiendo el marco legal e institucional de un Estado. La concurrencia de multiples
aspectos socioeconémicos, politicos y culturales, tanto de cardcter estructural
como coyuntural, advierten sobre lo delicado de tal pretension.

Por eso, no se persigue aqui establecer factores determinantes de influencia
sobre el marco legislativo-institucional, pero si enunciar las tendencias generales
que ha seguido, de acuerdo con las condiciones socioeconémicas, durante el periodo
sefnalado.

La orientacién de la legislacion hondurenia se ha visto influida principalmente
por los principios del sistema cldsico liberal; por eso, los principales cédigos datan
de las dltimas décadas del siglo XIX y de los primeros decenios del XX, los
cuales reciben la influencia de la codificacién napolednica, en particular, el Cédigo
Civil, aunque no de manera directa, sino por intermedio de las legislaciones chilena
y espaiiola. Esta influencia le imprime a toda esa normativa un acento individualista
y una orientacién fundada en dos principios esenciales: la autonomia de la voluntad
y la libertad de contratacién.

Ahora bien, segtin lo que se podria sefialar como una breve periodizacién de la
conformacién del Estado hondurenio desde el tltimo tercio del siglo XIX, se
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puede decir que el largo lapso comprendido entre 1876 y 1948 se caracteriz6 por
la generacién de estimulos juridico-institucionales para el desarrollo capitalista.
A partir de ese ultimo afio la legislacién se encamina a facilitar el caracter

estatal-intervencionista de la economia, hasta que dicha orientacién se va

desgastando paulatinamente a finales de la década de los setenta.
En los albores de la década de los ochenta, la inédita crisis econémica que

afronta el pais y el remozamiento de las ideas liberales marcaran la ténica de los

afos siguientes. La legislacién va dejando de promover la expansién del aparato
estatal y se acenttian las presiones para dejar el modelo de sustitucién de im-
portaciones. Es el momento en que surgen los programas de ajuste y la libe-
ralizacién comercial.

Grifico 3. Evolucion de la estructura legal
América Central v Panama. 1980 - 1987
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Los noventa vendran a consolidar esta tendencia, a la cual se agregan refor-
mas para subordinar el poder militar al civil y se crean instituciones y procedi-
mientos que garantizan la responsabilidad estatal y la defensa de los derechos
ciudadanos.

Empero, y sin perjuicio de los importantes pasos que se han dado, no debe
pasarse por alto el reto de articular el sistema legal dentro de un espectro favorable
para el logro del desarrollo humano sostenible, para lo cual es preciso revisar
con detalle lo que se tiene, detectar vacios y contradicciones, y colocar el marco
legal y las instituciones en funcién de una visién que busque situar a la persona
humana como el centro del desarrollo.

De ahi la pertinencia de plantear un par de interrogantes generales: jcon-
tribuye el ordenamiento juridico a buscar una progresiva acumulacién de
oportunidades para las generaciones presentes y futuras?; favorece este
ordenamiento un clima propicio para el fortalecimiento institucional que propicie
el crecimiento econémico y la reduccién de la pobreza?

Mias allé de los propésitos formales de la produccién normativa, se nota, como
caracteristica general, la ausencia de un verdadero consenso social que legitime
la variada creacién de leyes. Con ello se quiere decir que en su lugar a veces la
demagogia y la visién patrimonialista de las élites en relacién con el Estado han
contribuido a distorsionar el logro de un desarrollo integral. A esto se suma la
tuerte dependencia que el pafs ha tenido respecto de los modelos y proyectos
recomendados por clertos organismos internacionales.

Obviamente que esto Gltimo requiere una transformacién de la cultura civico-
politica de la poblacién, mediante procesos educativos que incidan en su percepcion
y actitud hacia la ley y las instituciones.

La limitacién del poder, el principio de legalidad y la declaracién y garantia de
los derechos son cualidades esenciales del Estado de derecho. En ese sentido,
Honduras ha observado importantes avances en la construccién de un entramado
legal institucional que permita una base minima para el desarrollo de tales cua-
lidades.

El retorno y mantenimiento del orden constitucional, la subordinacién del
poder militar al poder civil, la creaciéon de instituciones como el Tribunal de lo
Contencioso Administrativo, el Ministerio Publico y el Comisionado de los
Derechos Humanos, y las reformas politico-electorales, son logros que no deben
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pasarse por alto y que marcan una diferencia sustantiva con relacién a lo que
acontecia hace apenas dos décadas.

A partir de estos avances, se vislumbra un nuevo horizonte de metas con-
cretas que permitan la profundizacién de un Estado democrético de derecho que,
ademas de preocuparse por los derechos civiles de la poblacién y asegurar las
libertades politicas, garantice el ejercicio de la responsabilidad politica y legal de
las autoridades y promueva un activo proceso de control social sobre la gestién
publica.

Asi, una visién bien fundada del papel del Estado en la consecucién de un
desarrollo humano y sostenible permite disponer de criterios normativos acerca
de lo que falta y de lo que sobra en el Estado existente. Es decir, permite aclarar
qué funciones del Estado actual deben ser abandonadas mediante la privatizacién
y qué otras deben ser fortalecidas o incorporadas para impulsar el desarrollo.
Reducir el Estado mediante las privatizaciones es mas visible, pero no mas esencial
que dotarlo de la capacidad necesaria para las nuevas funciones, y en primer lugar
para la funcién reguladora.

En el nuevo modelo de desarrollo, el Estado ha de ser, no sélo, pero si en
forma destacada, un proveedor y garantizador de regulaciones. Esta capacidad
no existia en el Estado del viejo modelo de desarrollo atin no plenamente superado.
Asignar mas eficientemente los derechos de propiedad (que es el objetivo principal
de las desregulaciones), garantizar estos derechos y las transacciones sobre ellos,
generar los marcos reguladores demandados por los fallos del mercado y hacerlo
de modo que sus propias medidas no empeoren los resultados, establecer y
administrar imparcial y eficientemente los marcos de interaccién entre los distintos
actores de lo social, son funciones fundamentales del Estado. Todo este haz de
responsabilidades implica que el Estado disponga de capacidades que no le eran tan
necesarias o no tenfa en la época de la sustitucion de importaciones. Tampoco son
capacidades que puedan ser aportadas exclusivamente desde las competencias
técnicas caracteristicas de la gerencia publica (Prats, J, 1999).

3. Elfortalecimiento institucional y la consolidacién de la democracia

En Honduras la democracia se encuentra actualmente en una etapa de tran-
sicién, de un orden politico-institucional con un sistema de partidos politicos en
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el que han tenido un gran peso los privilegios y turno en el ejercicio de un poder
discrecional y hasta arbitrario, a uno con una sociedad civil no tutelada y
condiciones que permitan la organizacién y expresién publica de todos los
ciudadanos, més fundada en la competencia y el mérito que en el clientelismo y el
patrimonialismo.

Griafico 4. Ley y orden, 1998.

Fuente: Informe de Desarrollo Humano, Honduras, 2000.

La democracia es una forma de vida; es un proceso a largo plazo de reor-
ganizacién de las instituciones de una sociedad civil que involucran una
blsqueda de modelos participativos de desarrollo, donde existe la exigencia de
una descentralizacién del poder. En este sentido, los paises industrializados
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que cuentan con una amplia y creciente gama de organizaciones gubernamen-
tales y no gubernamentales que trabajan en cuestiones de desarrollo, van a la
vanguardia.

La tarea esencial de la democratizacién no es sélo satistacer demandas de
innovacién institucional, sino también contribuir a inducirlas y a encauzarlas. La
generacién de conocimientos y una red de didlogo reflexivo, unido a una amplia
difusién de conocimientos, resulta de vital importancia para una participacién
activa y responsable de la sociedad civil en la gobernabilidad democrética.

Los valores normativos, éticos y las creencias que son compartidas por los
ciudadanos en la vida diaria, repercuten sobre el funcionamiento de la democracia
y de sus estructuras institucionales e instituciones formales y no formales (North,
D., 1990).

La participacion, la confianza y credibilidad de las personas en la democracia,
en el sistema politico y las instituciones, ponen de manifiesto su grado de
legitimidad y la implicacién y compromiso de los ciudadanos en la edificacién de
la institucionalidad.

De acuerdo con un estudio de opinién incluido en el Informe Sobre Desarrollo
Humano. Honduras 2000, la gran mayoria de los hondurefios considera que la
democracia es un requisito fundamental para lograr mayor bienestar (grafico 5.)

Por lo tanto, el punto no es cuestionar la democracia como forma de gobierno
y régimen politico, sino el funcionamiento de sus instituciones, sus organizaciones
y sus actores. De hecho, la percepcion respecto de la estabilidad gubernamental
en Honduras es una de las mejores en América Latina (grafico 6).

Desde 1980, en Honduras se han realizado siete elecciones consecutivas: una
para elegir a una Asamblea Nacional Constituyente y seis elecciones presidenciales.
La continuidad electoral es el signo mas visible de la entrada de la democracia en
el pafs. Durante los procesos electorales de la década de los ochenta, el porcentaje
de abstencionismo fue relativamente bajo; en esos afios mantuvo un promedio de
19.96%. En los dltimos procesos electorales, el nivel de abstencionismo ha sido
relativamente alto, con un promedio de 27.55%. El proceso electoral de 2001
registré un porcentaje de abstencion electoral del 33.52%, el segundo més alto
desde 1981.

Sin embargo, a pesar de estos avances en la democratizaciéon politica, al observar
la democratizacién en los ambitos econdémico y social se aprecian rezagos im-
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Grifico 5. Opinién acerca de si la democracia es un requisito fundamental
para lograr mayores niveles de bienestar en la poblacién del pais
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Fuente: Informe de Desarrollo Humano, Honduras, 2000.

Grafico 6. Estabilidad gubernamental, 1998

Fuente: Informe de Desarrollo Humano, Honduras, 2000.
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portantes, ya que el ritmo y la velocidad para alcanzar logros no son los requeridos.

En el ano 2003 Honduras registra un indice de desarrollo humano de 0.657,
lo cual significa un avance con relacién al valor de 2002 (0.638), pero al relacionarlo
con el aflo 1998 (0.638) se observa que el ritmo de crecimiento ha sido muy bajo
(PNUD; 2003:31). Para el afo 2003, el pais ocupa la posicién 115 entre 175 paises
en la clasificacién mundial sobre desarrollo humano que realiza el PNUD, y al
nivel centroamericano se ubicaba por debajo de Costa Rica, Belice, Panama y El
Salvador, y levemente arriba de Nicaragua y Guatemala.

Los avances, aunque a un ritmo lento, se han registrado sobre todo en la
década de los noventa, y se puede sostener que la estabilidad politica formal
observada en el pafs ha permitido canalizar recursos bédsicos en areas prioritarias
como son salud y educacién. Programas de vacunacién, reduccién de la mortalidad
infantil y materna, asi como incrementos en la cobertura de educacién, son medidas
de politica que, mas alld de su grado de optimizacién, han venido a elevar los
niveles de desarrollo humano en Honduras.

Sin embargo, la reduccién de la pobreza y la apertura de oportunidades para la
gente, en especial para los grupos vulnerables, son desatios impostergables para la
sociedad hondurefna. De manera particular, las respuestas a estos problemas deben
privilegiar la atencién y la participacién de las mujeres, las personas que viven en
zonas rurales, las minorfas étnicas y la nifiez.

Las mujeres, que conforman mas del 50% de la poblacién del pafs, han logrado
en las dltimas dos décadas aumentar su participacién y oportunidades, especial-
mente en el campo educativo y de salud; no obstante, persisten serias limitaciones
para su participacién plena en la politica y en la estera econémica. Tales avances se
pueden ver reflejados en el Indice de Desarrollo relativo al Género (IDG), que ha
presentado un ligero incremento entre 1998 y 2003. Una democracia incluyente
debe asumir como reto prioritario la eliminacién de las brechas existentes a fin de
tavorecer la vivencia de una ciudadanfa activa por parte de las mujeres hondurenas.

El rezago y las inequidades sociales siguen siendo los principales desatios
para la consolidacién de la democracia en Honduras. En se sentido, puede decirse
que la pérdida de legitimidad del régimen militar no ha traido consigo de manera
automdtica un incremento de la legitimidad democratica. Por ello, la democracia
tiene todavia el desatio de ganar su propia aceptacién social para poder cerrar el
déficit de legitimidad después de veinte afos de funcionamiento.
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En Honduras, las reformas econémicas iniciadas en los noventa no han tenido
el impacto deseado para fortalecer el proceso democritico, en particular porque
no han tenido mayor éxito en generar nuevas y mas amplias oportunidades para
la poblacién. Las reformas econémicas se limitaron a estabilizar variables ma-
croeconémicas y a disefiar y ejecutar la estrategia de promocién de exportaciones,
aunque sin mejorar sustancialmente la competitividad global de la economia
hondurefia. Como producto de estas limitaciones, las brechas en la generacién y
distribucién de ingresos permanecieron practicamente sin cambio durante la
década. Aunque las condiciones de vida mejoraron modestamente, ni el crecimiento
econémico ni las politicas sociales pudieron trasladar esas mejoras a los sectores
mas pobres.

El complemento de las reformas econdmicas, las politicas sociales, tampoco
lograron brindar la debida proteccién social a los hondurefios. El escaso logro de
las politicas sociales se debe a una asignacién regresiva deliberada de gastos
publicos substanciales en educacién y salud; a las fluctuaciones causadas por la
dificultad por parte del Estado de mantener sostenidamente un aumento de sus
ingresos fiscales; a los ciclos electorales y al giro de recursos hacia esfuerzos de
reconstruccién después del huracan Mitch en 1998.

Sin perjuicio del impacto de las reformas econémicas inconclusos, como se
sostiene en el Informe sobre Desarrollo Humano. Honduras 2002 se sostiene que el
déficit de legitimidad democratica pudiera deberse sobre todo a las propias
deficiencias del sistema politico hondurefio. El patrén-clientelismo y el sectarismo
en los partidos politicos se tornan clave para explicar el grado de desconfianza
generalizada de los hondurefios hacia la élite politica e instituciones democréticas.

Se advierte como una tarea prioritaria en lo que atafie a la nueva ola de reformas
programadas para los siguientes quince afios (en el contexto de la Estrategia de
Reduccién de la Pobreza) que éstas sean rediscutidas y debatidas publicamente,
con una participacién amplia de los distintos sectores sociales, buscando consensos
y lineas de accién basicas para procurar la reactivacién desde la base misma del
tejido econémico nacional, lograr un mayor y mejor focalizaciéon del gasto social,
disenar estrategias efectivas en el tema del endeudamiento externo y asegurar la
transparencia y sostenibilidad de las reformas econémicas.

La corrupcién y la impunidad —y sus efectos relacionados: la inseguridad
juridica y la inseguridad ciudadana— son problemas que debilitan las instituciones,
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desactivan sus mecanismos y valores de orientacién y socavan las bases mismas
de la confianza y la cohesién social. Un sistema efectivo de justicia no es una
condicién suficiente, pero si necesaria, para la consolidacién democrética. El
tortalecimiento de los operadores del sector justicia es uno de los desafios para la
gobernabilidad democrética en Honduras. El reto principal de la justicia en
Honduras pasa por mejorar las condiciones de acceso y, ademads, lograr que las
leyes sean aplicadas sin hacer distincién de clase o estatus.

Se identifican dos tareas prioritarias en materia de derechos humanos: conquis-
tar la correspondencia efectiva entre derechos proclamados y derechos vividos, y
tortalecer y potenciar los valores de derechos humanos en los hondurenos para
que estos valores sean una parte fundamental y natural dentro de la democracia

y el desarrollo del pafs.

4. El capital social y la base institucional para el crecimiento

El objetivo més importante de la democracia es elevar los niveles de civismo,
confianza, solidaridad, tolerancia, compromiso, respeto mutuo y credibilidad entre
sus miembros: “la historia presenta fuertes indicios de que las comunidades
présperas se enriquecieron por razén de su civismo, y no al revés” (Putnam, R.,
1997). En este sentido, las asociaciones civicas, las sociedades corales y los clubes
deportivos no son simplemente un bonito subproducto de la prosperidad social y
econémica, sino sus pilares esenciales.

El concepto de capital social, al referirse a caracteristicas de la organizacién
social que, como las redes, las normas y la conflanza, aumentan el potencial pro-
ductivo de una sociedad, no se disocia de los de capital fisico y humano. Aunque
en gran medida la importancia de fortalecer el capital social ha estado ausente en
los debates sobre politicas de gobierno, es necesario subrayar que aumenta con-
siderablemente el rendimiento del capital fisico y humano y la sostenibilidad de
las democracias.

En ese orden de ideas, si los niveles de civismo, confianza, solidaridad, toleran-
cla, compromiso, respeto mutuo y credibilidad entre los miembros de un grupo
social aumentan, el grupo como tal podra alcanzar sus metas con mayor facilidad
y rapidez. Es decir, se estarfa hablando de una sociedad civil fuerte.
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Ahora bien, el estudio del capital social y las instituciones permite esta-
blecer la necesidad de vinculos més claros con otras 4reas del desarrollo, como
son el conocimiento el crecimiento econémico y la sostenibilidad.

Desde la perspectiva del crecimiento econémico, las virtudes del capital social
se centran en la forma como facilita la reduccién de los costos de transacciéon en
una economia. Resulta evidente que la ausencia de capital social o sus deficiencias
tienden a hacer mas costosas las transacciones econémicas y, por ende, a disminuir
su eficiencia. Actividades como el intercambio de bienes y servicios, la contratacién
de empleados, los préstamos bancarios, las decisiones de ahorro e inversion,
dependen de la confianza, seguridad y respeto a las reglas del juego que ofrezca
el sistema. El tiempo y los recursos que las empresas e individuos deben dedicar
a protegerse de la inseguridad juridica les quita espacios a la inversién y a la
innovacion.

La teorfa de la relacién entre el nivel de confianza existente en una sociedad y
el desemperno econémico ha sido confirmado por diferentes estudios empiricos
(Knack y Keefer, 1999). La confianza inherente a un rico capital social facilita la
formacién de empresas a gran escala, profesionalmente administradas, alejadas
de criterios personales, de familia y parentesco que disminuyen la eficiencia de las
organizaciones y la tasa social de retorno de la inversién en capital humano.

En el marco de las decisiones que deben tomarse en una economia de mercado,
el capital social contribuye a mejorar la informacién y el conocimiento en las
empresas al facilitar a los trabajadores, empleados y empresarios un acceso
informal fluido, necesario para una exitosa expansién de oportunidades. Es decir,
los costos de transaccién asociados al manejo y despliegue de informacién pueden
reducirse en el marco de un intercambio de informacién asimétrica de mercado.
La transparencia en la informacién y en el acceso a nuevos conocimientos redunda
en beneficio tanto de la gobernabilidad democrética como del funcionamiento
eficiente de la economia de mercado.

La realidad actual, analizada por estudiosos desde diferentes areas y pers-
pectivas, evidencia sociedades con distintos niveles de consolidacién de su capital
social, lo cual ha promovido brechas sustantivas en rendimiento econémico,
crecimiento, pobreza e integracién. Sélo las sociedades que cuentan con asocia-
clones e instituciones cualitativamente eficientes, proporcionan el marco informal
y formal necesario para organizar la distribucién de informacién, la coordinacién
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de actividades planificadas y la toma de decisiones participativas. Es decir, la funcién
holistica, intrinseca al capital social, permite llevar adelante el papel esencial que
deben cumplir las instituciones y asociaciones en el desarrollo.

La voluntad de cooperacién, tipica del capital social, se presenta como un
elemento clave, por ejemplo, a la hora de las transacciones comerciales, el
cumplimiento de los contratos, la garantia del derecho de propiedad, la interaccién
de las entidades publicas o el cumplimiento de los deberes del ciudadano.

Como se expresé en el Informe sobre desarrollo humano de 1999, en Honduras
existe un enorme potencial de participacién de la sociedad. Si el pafs logra crear un
clima propicio, esa participacién seguramente podrd mejorar mucho (PNUD-INDH,
1999: 131). Sin embargo, prevalecen grados de participacién bajos y un gran
escepticismo respecto a cualquier tipo de actividad politica, a la democracia, a las
instituciones del Estado, a las organizaciones, tanto de empresarios como de
trabajadores. La participacién en organizaciones politicas, civicas o de cualquier
tipo es muy escasa.

De acuerdo con el estudio de opinién denominado “Latinobarémetro”?, de los
17 paises considerados, Honduras presenté las opiniones mds negativas respecto
al sistema politico. En 1996, s6lo un 42% de los entrevistados dijo preferir la
democracia, mientras que cerca de 30% declaré que no les importaba qué clase de
gobierno tenian, y 14%, que a veces era preferible tener un régimen autoritario.
En el resto de los paises de Latinoamérica, mas del 50% declar6 que preferia la
democracia.

La esperanza de un cambio futuro por medio de las elecciones no resulté alta
en ninguno de los paises. En Guatemala y Honduras esta esperanza no sélo era
baja, sino que la mayorfa pensaba que “no importa cémo vote, no hara que las
cosas sean mejor en el futuro”. En Guatemala lo declaré asi un 49% de los
entrevistados y en Honduras un 54%.

El Latinobarémetro revela poco entusiasmo e indiferencia de los centro-
americanos, en particular de los hondurenos, con respecto a la politica. Los res-
ponsables del estudio atribuyen estas actitudes a la separaciéon entre democracia
nominal y democracia real:

“De acuerdo con los datos que aqui se presentan, una de las razones del descon-
tento con el funcionamiento de la democracia estarfa dada por la disociacién entre
una concepcién formal, tedrica de la democracia y su funcionamiento real. Si se
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parte del supuesto de la igualdad ante la ley, esa representacién ideal de la
democracia choca con la percepcién de los ciudadanos de justamente lo contrario,
es decir, de desigualdad ante la ley”.

El desencanto de la actividad politica se atribuye a los politicos por tres razones:
no se preocupan por los temas que interesan a la poblacién, no ofrecen propuestas
y soluciones a los problemas y no se ponen de acuerdo entre si para hacer avanzar
el pafs.

En segundo lugar, el Latinobarémetro indica que para la gente la agenda de
los gobiernos no responde tampoco a las principales necesidades de la poblacién.
La gente desearfa que las politicas publicas tuvieran que ver mas con el bienestar
de la poblacién: empleo, salud, reduccién de la brecha entre ricos y pobres, etc.

La confianza en las instituciones aparece bastante baja. Hay poca o ninguna
en la policia, en el parlamento, en los partidos politicos, en las asociaciones
empresariales, en el gobierno y en el Poder Judicial (ver gréfico 7).

La Iglesia es la institucién con mayor credibilidad. Es la tnica por la cual la
gente declara su conflanza en porcentajes bastante elevados: Costa Rica 62%, El

Grifico 7. Grado de confianza en las instituciones
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Fuente: Latinobarometro, 1996 cit. en PNUD. 1997. El desafio democrdtico. Reflexiones
de las soctedades centroamericanas ante el resultado del Latinobarémetro 1996. San
José, Costa Rica.
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Salvador 52%, Guatemala 46%, Nicaragua 67%, Honduras 89% y Panama 71%.
Honduras, que generalmente presenta las opiniones mas negativas respecto de la
politica y las instituciones, sobresale por otorgar a la Iglesia uno de los mayores
porcentajes de credibilidad.

Es importante hacer notar que en Honduras, después de la Iglesia, todos,
incluso el segundo lugar, se encuentran muy por debajo de ella. Los hondurefios
manifestaron algo de conflanza en las demds instituciones, pero mas en la prensa
que en el Poder Judicial, y mas en la televisién que en el Gobierno; es relativamente
mayor en las Fuerzas Armadas que en la Policia o que en la Asamblea Legislativa;
es muy poca en los sindicatos y ain menos en los partidos politicos y en los
empresarios.

En lo referente a la accion politica, el Latinobarémetro revela un escaso interés
de los ciudadanos centroamericanos por participar en organizaciones politicas o
civicas. En Honduras s6lo un 8% expresé que le suscitaba interés la politica y un
69% dijo que nunca participarfa en ningun tipo de organizaciones (grafico 8).

Grifico 8. Participacion en organizaciones, 1996
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Fuente: Illaboracion propia con base en Latinobarémetro.

La participacién es baja en cualquiera de los tipos de organizacién ciudadana,
y es practicamente nula en las gremiales o en los partidos politicos, lo que corro-
bora la escasa confianza en estas organizaciones.
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La sociedad hondurefia también ha expresado una severa critica en cuanto a
las instituciones politicas y al sistema politico como tal. De acuerdo con las en-
cuestas de opinion incluidas en el Informe de Desarrollo Humano de 1998, la mayor
parte de los entrevistados los calificaban como un obstaculo para el desarrollo,
especialmente por la “excesiva politizacién partidaria en la toma de decisiones
politicas” (INDH, 1998).

Surge entonces la pregunta: jqué tipo de obstaculos crea el sistema politico al
desarrollo del pafs, de acuerdo con la opinién de las élites hondurenas? A esta
pregunta, las propias élites respondieron destacando, en primer lugar, que existen
debilidades del sistema politico que se traducen en una escasa eficiencia de las
instituciones gubernamentales con respecto a la seguridad ciudadana y de la lucha
contra la corrupcion.

En segundo lugar, la mayoria de los lideres creen que el sistema politico inhibe
la integracién de la ciudadania en la gestion de la sociedad hondurefia. Apenas un
25% afirma que la participacién politica es alta o muy alta.

En tercer lugar, esos lideres sefialan que los defectos del sistema politico dafian
las relaciones internacionales del pafs, especialmente con las instituciones
financieras (PNUD, 1998:119).

En el Informe sobre desarrollo humano de 1999 se plante6 que una de las mayores
inseguridades de la gente es la referente a la justicia, ante todo con respecto al
acceso a ésta. Existe poca confianza en el sistema de justicia. Una serie de factores
estructurales limitan su independencia y eficacia y deterioran la credibilidad de
los ciudadanos. Como se apunta en ese Informe, esto obedece a dos hechos relacio-
nados entre si: por un lado, la falta de eficiencia y eficacia de las instituciones que
imparten justicia y, por otro, porque la gente percibe que hay impunidad, espe-
cialmente en cuanto a los contratos de la propiedad. La consecuencia principal es
que se afianza en la gente una fuerte sensacién de inseguridad en relacién con la
violencia, la delincuencia y la impunidad.

Cada vez son més las voces que demandan un mejor funcionamiento del sistema
de justicia. Este debe garantizar el principio de confianza como un elemento
tundamental para fortalecer el capital social del pafs.

La opinién y la actitud negativas de los hondurefios se basan en la apreciacién
que les merece el desempefio histérico de estas instituciones, asi como de los
lideres sindicales y politicos. Este es uno de los principales problemas, ya que se
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traduce en la escasa participacién de los ciudadanos, coartando las posibilidades
de construir instituciones mas democraticas y de consolidar un proyecto de
pais que requiere, indispensablemente, del apoyo y el compromiso de los ciuda-
danos.

Sin embargo, hay que tomar en cuenta el hecho de que en Honduras la
participacién en los procesos electorales contradice el “desencanto” (72.25%
en 1997, TNE) o reafirma una ciudadania con predisposicién a ser “cliente”.

El Informe sobre Desarrollo Humano Honduras 2002 indagé entre los habitantes
de los municipios, tanto sobre la confianza institucional, es decir, la confianza que
la gente tiene en las instituciones formales tal como la policia, el gobierno local,
la iglesia etc., como también sobre la confianza interpersonal que existe entre la
gente de la comunidad.

La confianza institucional es importante porque crea amplios espacios sociales
en las que las transacciones y la interaccién entre personas que se conocen pueden
darse con facilidad y comodidad, disminuyendo asi los costos de transacciones.
En una sociedad donde el nivel de la confianza institucional es alto, suelen resolver
con mayor facilidad los problemas sociales mas criticos, al mismo tiempo la gente
tiene la seguridad de que alguien vele por los problemas colectivos y de largo
plazo (Sudarsky, J., 1999: 28).

El porcentaje promedio que dice tener “mucha confianza” en las distintas
instituciones mencionadas es de un 29.9% (ver grafico 9). La iglesia es la institucién
que la gente manifiesta tener mayor confianza, lo que se evidencia al apreciar que
un 66.2% respondié que ellos tienen “mucha confianza” en la iglesia. Por el otro
lado, las instituciones en las cuales los encuestados conffan menos son los partidos
politicos, la policia, y las cooperativas, sobre las cuales un aproximado del 80%
contest6 que tenfa “poca” o “ninguna confianza’.

Para examinar el nivel de confianza interpersonal en los municipios se hicieron
algunas afirmaciones que podian ser contestadas “de acuerdo” o “desacuerdo”.
En el grafico 10 se observa que casi el 60% de las personas encuestadas considera
que la mayorfa de la gente no es honesta, y mas del 85% dijo que “la gente se
aprovechard de usted si no estd alerta”. Algo contradictorio es el hecho de que el
77.5% piensa que existe confianza entre la gente de su municipio y que siempre
obtendrd ayuda si la necesita. Se observa un alto nivel de desconfianza interper-
sonal en el plano general, mientras que en el ambito municipal la gente parece
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creer que existe un clerto grado de confianza y de reciprocidad, al menos entre
las personas que se conocen.

Grafico 9. Confianza institucional. Porcentaje de la poblacion que tiene
“mucha confianza” en las instituciones
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Fuente: Elaboracion propia con base en las Encuestas de Capital Social, PNUD 2002.

Los niveles de confianza son un poco mds altos en los hombres que en las
mujeres, y, en total, los datos sobre el nivel de confianza institucional e inter-
personal en los municipios incluidos en el estudio ofrecen un retrato desalentador
de la confianza en el ambito local. Esto a su vez presenta la tendencia observada
en otros estudios a nivel nacional (véase Seligson, M., y Latinobarémetro).

Mucha de la desconfianza se relaciona con el incremento de la violencia y de
la criminalidad, como también tiene que ver con el tipo de programas y proyectos
de desarrollo en el ambito municipal. Algunos de los entrevistados dijeron que se
observan grandes diferencias en el uso de los recursos naturales y financieros
que hacen la mayoria de los proyectos, los cuales en su generalidad benefician al
centro urbano y sus alrededores, en perjuicio de las comunidades mas remotas.
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Grifico 10. Confianza interpersonal
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Fuente: Elaboracion propia con base en las Encuestas de Capital Social, PNUD 2002.

Cuando el uso de estos recursos es de forma inequitativa la gente considera que
se fomenta una competencia desleal y una rivalidad entre las comunidades
receptoras y entre los propios miembros de la comunidad.

La falta de confianza afecta particularmente las relaciones entre las personas
y la relacién entre la gente y las distintas instituciones. En una sociedad con poca
conflanza es mas dificil generar una accién colectiva y una cooperacién efectiva
en aspectos tales como la toma de decisiones, la coordinacién y la ejecucién de un
proyecto. En adicién, la desconfianza impacta negativamente no sélo la interacciéon
social personal, sino también en el desempefio democratico y en el desarrollo
local.

Las actitudes, los valores y las normas compartidas que existen en una sociedad
son un elemento del capital social, que estdn estrechamente relacionadas con la
confianza y la existencia de redes, estos elementos juegan un papel importante
para la democracia y el desarrollo local. Por ello es importante estudiar las pautas
sociales de reciprocidad y solidaridad.

La pauta de reciprocidad es significativa en todos los tipos de redes, ya que
la inica razén por la que una red es importante para la confianza y la cooperacién
es porque la reciprocidad disminuye los comportamientos oportunistas. La
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reciprocidad estd conectada tanto a las redes como a la confianza, y puede ser
vista como la actitud de realizar acciones a favor de otros, bajo la creencia de
que de una forma u otra, la conducta observada y/o la ayuda prestada redundara
tarde o temprano en beneficio propio. Para que la reciprocidad exista en una
sociedad tiene que disponerse de cierto nivel de certidumbre acerca de que las
personas van a devolver un favor; asi, la reciprocidad es un indicador que advierte
la existencia de algin tipo de redes.

La solidaridad esta conectada, como ocurre también con la reciprocidad, a la
existencia de redes informales y de confianza interpersonal, pero la solidaridad
se refiere a una dimensién valérica mas que la reciprocidad, ya que no funciona
sobre la base de esperar necesariamente la devolucién de un favor.

Grifico 11. Porcentaje de individualismo en el ambito local
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Fuente: Elaboracion propia con base en las Encuestas de Capital Social,
PNUD 2002.

Como se puede ver en el gréfico 11, la pauta social predominante parece ser la
individual mas que la solidaridad de las personas. El 76.8% de los encuestados
piensa que “las personas estdn siempre interesadas en su propio beneficio personal”,
Ademas, un 72.2%, cree que entre las alternativas de “ser propietario de tres
manzanas de tierra y cultivarlas él mismo” o “ser copropietario con otra persona
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de ocho manzanas de tierra y cultivarlas juntos”, es preferible la primera, es decir,
poseer una cantidad més pequefa de tierra y manejarla por si mismo, indivi-
dualmente, antes que compartirla con otra persona.

Para comprender la dindmica de las instituciones sociales y politicas en el
ambito local con relacién a la democracia y el desarrollo es importante conocer
las actitudes de las personas, las cuales se relacionan normalmente con el grado
de provecho que la gente tiene al participar o asumir responsabilidades dentro de
la comunidad. Sobre la participacién en el proceso democrético y en el desarrollo
se puede destacar, de las entrevistas realizadas en este estudio, el que muchas
personas dijeron que la gente en general s6lo toma parte si obtiene algin provecho
personal de esta participacién, y que aunque a la mayorfa de la gente le gusta
participar, no desea asumir ninguna responsabilidad o cargo. Esto evidencia la
talta de normas y valores compartidos y que la gente en general no tiene un
sentido de la solidaridad y la reciprocidad.

Miés alla del hecho de que la percepcion al final de la década sobre la incer-
tidumbre y la desconfianza en relacién con las instituciones sea menor, la tendencia
es que ésta persiste, sobre todo, en relacién al sistema de justicia, lo cual erosiona
la formacién del capital social al debilitar el patrimonio de conocimientos y habitos,
de comunicacién de experiencias practicas y actitudes que las personas y la so-
ciedad acumulan, reproducen y transforman a lo largo de las generaciones
(PNUD,1999).

La descontianza en Honduras habla de los temores con que viven los hon-
durefios, de la fragilidad de sus lazos, de la debilidad de sus redes sociales y,
por lo tanto, de su capital social. De aqui la paradoja de que mientras ha
habido avances reales y valiosos, que incluso contradicen las tendencias de
larga data, se produce también una erosién del capital social.

Sin duda lo anterior no significa una critica radical a la democracia como
forma de gobierno, sino lo contrario, la constatacién de que los graves defectos
del sistema politico no se resuelven con menos democracia, sino ampliandola.
Esto supone una base muy importante para impulsar el cambio institucional y
politico.
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5. El desafio institucional

Las fuentes de donde procede la demanda de cambio institucional son
complejas. Bdsicamente consisten en cambios en los pesos relativos y cambios en
las preferencias. Aqui las ideologfas y “culturas” dominantes juegan un gran papel.
Ante cualquier cambio endégeno o exégeno, la interpretaciéon de las implicaciones
derivadas del mismo se haran en funcién de los intereses y el poder actual de los
distintos grupos sociales. Los actores sociales que se sienten amenazados por los
nuevos retos trataran de imponer una lectura de los mismos compatible con el
statu quo, dramatizardn los costos y minimizaran los beneficios derivados de los
cambios, resistiéndose en definitiva a los mismos.

En Honduras se requiere de un liderazgo politico y social capaz de saldar la
deuda dejada por los que los han antecedido, es decir, de dar sentido claro de
direccién a la nacién, de inspirar confianza, de ayudar a que una mayoria de actores
sociales compartan una visién acerca de los beneficios y costos de los cambios
que deben darse.

Hacer avanzar la democracia implicara, pues, adoptar decisiones en las cuales
participen el mayor nimero de individuos y de grupos. Cuanto peor distribuido
se encuentre el poder de influir en las decisiones politicas, mayores serdn las
dificultades para impulsar los cambios institucionales. Sin embargo, las tareas
dirigidas a hacer posibles esos cambios no terminan con la ampliacién del
marco de participacién politica.

Una estrategia de gobernabilidad que tome como objetivo irrenunciable la
elevacion del nivel de cultura civico-democratica, deberda comprender acciones
que contribuyan:

a) A crear organizaciones civicas que faciliten la construccién, el mantenimiento
y el desarrollo de las identidades democrdticas o a apoyar las existentes.

b) A desarrollar las capacidades requeridas para que los ciudadanos y los grupos
se comporten de acuerdo con las expectativas derivadas de las reglas del
juego democratico y vayan adaptando éstas al aprendizaje de la experiencia.

¢) A desarrollar, en un contexto de pluralismo y de libertad, relatos compartidos
que sirvan para interpretar los acontecimientos fundamentales de la propia
historia, procuren significado a la misma y delimiten las opciones de futuro.
La democracia también requiere de sus mitos politicos y de los procedimientos
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consensuados para su produccién, transmisién, retencién y evolucién por
aprendizaje.

d) A conformar un sistema politico capaz de adaptarse a entornos y demandas
cambiantes, lo que supone organizaciones politicas con mas aptitud de
aprender, de experimentacion, de monitoreo de resultados, de evaluacién e
interpretacién de experiencias y de constitucién y manejo de las lecciones de
la historia (Prats, J., 1999b).

El cambio institucional, histéricamente considerado, es inevitablemente
“incremental”. Existen, desde luego, los cambios discontinuos producidos por
guerras, revoluciones, conquistas, desastres naturales u otras situaciones de
emergencia. Hay momentos de aceleracién y momentos de sedimentacién y
estabilidad. Lo que no parece histérica ni cientificamente fundado es la pretensién
de crear revolucionariamente o por decreto instituciones que hagan tabla rasa
del pasado.

Una gran parte del éxito de las sociedades occidentales avanzadas se debe a su
evolucion hacia contextos institucionales que favorecen cambios continuos. La
clave para ello radica en que las concepciones y las practicas incentiven la
representatividad de los actores, la autonomia de sus dirigentes y la deliberacién
permanente sobre nuevas iniciativas y disposiciones y nuevos equilibrios
institucionales.

Las instituciones politicas (tanto formales como informales) deben convertirse
en facilitadoras de los cambios. Cuando no existen o no lo hacen, y los lideres
disponen de escaso margen de libertad de negociacion, se reduce o desaparece la
posibilidad de llegar a soluciones de compromiso.

Notas

I Documento elaborado con base en los informes sobre Desarrollo Humano de Honduras,
presentados por el PNUD.

2 La Ley del Procedimiento Administrativo deroga parcialmente al Cédigo de Pro-
cedimientos Administrativos de 1930 y sus reformas. La Jurisdiccién de lo Contencioso
Administrativo, prescrita en el Art. 318 de la Constitucién de 1982, se concreta hasta
1988 con la aplicacion de la Ley de la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo.
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9 El Latinobarémetro es un estudio de opinién publica de frecuencia anual. El proyecto
regional fue financiado principalmente por la Unién Europea y su ejecucién se coordiné
desde Santiago de Chile por la Corporacién Latinobarémetro, entidad sin fines de lucro, a
la cual corresponde la responsabilidad por el disefio de la encuesta, su ejecucién y la
interpretacién de sus resultados. En Centroamérica, el trabajo de campo y el procesamiento
de los datos fue realizado en junio de 1996 por la firma Borge & Asociados S.A. bajo la
coordinacién del Proyecto Regional de Gobernabilidad para Centroamérica del PNUD. Se
entrevistaron 1.000 adultos por pafs y se utilizé un disefio de muestra representativo, con
un margen de error de alrededor de 3% y un nivel de confianza estimado en un 95%.
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Comentarios

Comentarios

Rocio del Carmen Canudas*

Agradezco la invitacién de Marco Moreno para participar como comen-
tarista de los trabajos de Marcelo Lasagna, Gobernabilidad democritica para el
desarrollo: fortaleciendo el capital social y los liderazgos y de Cristébal Silva y
Marco Moreno, Gobernabilidady capacidad institucional: sincentrvos y restricciones
para la efectividad en el desarrollo?. Es una distincién que me resulta estimulante
porque me permite establecer un didlogo interdisciplinario. Me parece que las
soluciones a los problemas que nos afectan no pueden ya restringirse a visiones
univocas. Es claro que las interlocuciones que rebasan los limites de las ramas
académicas conforman mejores intervenciones para la superacién de los obs-
taculos en el desarrollo de nuestras sociedades.

El propésito de los trabajos que comentamos en esta ocasion es resaltar el
papel de las instituciones y sus efectos en el desarrollo econémico y social. De
aqui deriva la segunda motivacién, consistente en perfilar algunas directrices

* Doctora en Ciencias Soctales por el Colegio de la Frontera Norte, México. Maestra en Economia,
San Diego State University, y licenciada en Economia, UNAM, México. Ha sido docente en diversas
instituciones de educacion superior de México (Universidad Autonoma de Coahuzila, Instituto Tecno-
logico de Estudios Superiores de Monterrey). Ha sido, ademds, asesora del Departamento de Educa-
cton Indigena SEPC, Durango, México, y miembro del Consejo Cientifico Asesor de la Revista de
Estudios Econdmico de Desarrollo Internacional, Santiago de Compostela, Espaiia. s Representante
Residente del INDES-Honduras.
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para las intervenciones de los organismos y cooperantes internacionales en
esos procesos. Definiré primero los que a mi juicio son los rasgos relevantes de
las preocupaciones centrales de los autores. A continuaciéon esbozaré algunas
precisiones de los conceptos de crecimiento y desarrollo econémicos, asi como
de mi percepcion sobre la democratizacion limitada de la regiéon. Estas pun-
tualizaciones serviran de marco para la discusién que intento propiciar respecto
a la necesidad de que las intervenciones contemplen la complejidad social y la
multiplicidad de enfoques de apoyo. Finalmente, argumentaré sobre algunos
de los cambios en reglas informales de interaccién en los que los organismos y
cooperantes internacionales pueden contribuir a generar cambios de actitudes,
valores y competencias.

La primera de las reflexiones, es decir, el papel de las instituciones en el
desarrollo, es un tema que ha adquirido gran relevancia en los dltimos afos
ante la evidencia de que no bastan las medidas econémicas, tales como eliminar
las distorsiones del mercado o incrementar la competencia en el mismo, para
lograr el desarrollo y la adecuada distribucién de sus frutos. Es necesario,
como bien sefalan los autores de las ponencias comentadas, analizar e in-
tervenir en la conformacién de las reglas formales e informales de la accién
colectiva, pues de ellas dependen modos alternativos de organizacién publica
y privada que llevan a distintas formas de cooperacién y competencia. Esta
aportacién de la nueva economia institucional es sin duda de gran importancia
para enriquecer el andlisis multicausal de los procesos de desarrollo. No
obstante, el entusiasmo que ha despertado esta contribuciéon en ocasiones
conlleva el peligro de cambiar sélo el foco de atencién y minimizar las demés
variables que intervienen en el amplio espectro. En ese sentido me parece
importante destacar que, sin restarle importancia a la influencia de las ins-
tituciones para el desarrollo, deben analizarse como un agregado a otros
aspectos de similar jerarquia.

Tratando de avanzar en los temas relativos a cémo crear y/o fortalecer
las instituciones, los autores de ambas ponencias se plantean la intervencién
de los organismos y cooperantes internacionales en esta tarea. Valida preo-
cupacién, sin duda, aunque me parece justo sefialar que para cumplir con
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este objetivo serfa trascendente plantearse el concurso de otros actores
sociales fundamentales, asi como sus respectivas interacciones. Restrinjo
mi comentario, sin embargo, a la preocupacién manifiesta en ambos docu-
mentos.

Me resulté intrigante el origen y aclaracién del concepto de desarrollo que
Marcelo Lasagna realiza, desde otra disciplina y ubicacién geogratica. Como
economista latinoamericana difiere mi percepcién. Ciertamente es en la década
de los afos sesenta que surge la discusién que le da origen; sin embargo, es
precisamente la observacién de que el crecimiento econémico por si solo no
logra impactar las condiciones sociales de la poblacién la que da nacimiento al
concepto de desarrollo. Se decia, en ese entonces, que no basta crecer, sino que
ese crecimiento tiene que convertirse en mejores condiciones de educacién, salud,
vivienda y, en términos generales, de bienestar. En otras palabras, no se trata
de crecer, sino de desarrollarse. Cierto que, vista cuarenta aios después, la
conceptualizacién es limitada, pero dificilmente se podria aceptar que es una
visién economicista y es, por supuesto, el embrion de posteriores discernimientos
que nutren lo que hoy llamamos desarrollo social y/o desarrollo humano. Es
indudable, no obstante, que en ese periodo se establece una relacién casi causal
que impacta las intervenciones de politica publica: se dice que es indispensable
primero crecer para después desarrollarse.

La evidencia empirica, sin embargo, desmiente este juicio sostenido hasta
hace una decena de afios: no todo tipo de crecimiento econémico se traduce en
desarrollo. Hace falta crecer, pero es necesario el muy particular tipo de
crecimiento econémico que distribuye activos (capital humano, fisico, social) y
construye estructuras de oportunidades (empleo, créditos) entre los grupos
vulnerables (Katzman, 2004). Esto, para ponerlo en términos de la corriente
de pensamiento latinoamericano. En términos anglosajones, aunque no es
exactamente lo mismo, nos refeririamos al crecimiento econémico orientado a
la reduccién de la pobreza (pro-poor growth) que implica la elevaciéon de la
productividad, el empleo y el capital humano de la poblacién que vive en fragiles
entornos de vida (McKinley, 2004). En este sentido no es posible ya hablar de
una necesaria secuencia. Més bien, hay que crecer al mismo tiempo que se
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mejoran las condiciones sociales, y en éstas se incluyen ahora los espacios
democraticos del actuar politico.

En este sentido, concuerdo con los expositores en la afirmaciéon de que fue
errado suponer que el crecimiento econémico per se traeria el desarrollo de las
instituciones democraticas. Pero también es errado suponer que la instauracién
de democracias en nuestros paises va alograr por si sola el desarrollo. En otras
palabras, siendo la democracia un elemento constitutivo de la definicién de
desarrollo humano, no puede existir éste fuera de contextos democraticos: es
indispensable y cualquier intento por fortalecerla, al nivel que sea, contribuye
al desarrollo. Pero, otra vez, la evidencia empirica nos hace indispensable pro-
fundizar en qué entendemos por democracia, el tipo de democracia que ne-
cesitamos y/o las formas en que podemos robustecerla.

Si la entendemos como democracia electoral, no cabe duda que en las tltimas
décadas América Latina ha tenido a este respecto un gran avance. Contrario a
lo observado en las décadas de los afnos sesenta y setenta no existen en el con-
tinente regimenes militares y se ha dado espacio para el atianzamiento de de-
mocracias representativas. Sin embargo estos avances, que celebramos, no han
tavorecido la elevacién en los niveles de vida y bienestar de la poblacién. Es
mas, el derecho al voto y a ser electo no garantiza el ejercicio de capacidades y
titularidades para la seleccion entre diversas posibilidades y la toma de de-
cisiones sobre la vida propia por parte de los ciudadanos. Hace falta democra-
cia, pero la representativa ha mostrado ya sus limites y se hace necesaria la
apertura de espacios de discusién y de toma de decisiones, esto es, espacios
deliberativos en que los actores se reconozcan y convenzan mutuamente como
autores de las reglas a que se sujetan.

Resumiendo, la necesidad de crecer no anula la necesidad de avanzar en el
terreno de consolidacién y profundizacién de las democracias. Y ambos tipos
de necesidades no anulan la de que tanto el crecimiento como los procesos
deliberativos y de concertacién se impulsen de acuerdo a las particularidades
histéricas y culturales de los paises. Y todas ellas no anulan la importancia del
fortalecimiento institucional. Como bien sefialan Silva y Moreno, no es suficiente
el Estado de derecho, la inversién en capital humano, la estabilidad macro-
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econémica y el buen funcionamiento de los mercados. Hacen falta las institu-
ciones formales e informales de confianza y cooperacién, asi como cambios de
actitudes, valores y competencias en todos los niveles. La complejidad social
requiere intervenciones multiples y coordinadas. Esto tltimo me parece debe
ser tomado en cuenta por todos los actores del desarrollo, entre ellos, de manera
destacada, por los organismos y cooperantes internacionales.

Respecto a la segunda preocupacién de los trabajos comentados, definirfamos
como una de las preguntas centrales la siguiente: ;Cé6mo pueden contribuir los
organismos y cooperantes internacionales a generar cambios de actitudes,
valores y competencias para el desarrollo? Los autores sefialan, desde luego,
las directrices principales, pero me gustarfa agregar en el anélisis la no-
menclatura de Acufia y Tomasi que destaca Repetto (2004) en su discusiéon
sobre la construccion de capacidades estatales. Sin exponerla a plenitud, y como
ejemplo, la menciono porque me parece que con este recurso analitico se logra
un nivel mayor de concrecién en lo que podrian ser los cambios en las reglas
formales e informales para obtener el desarrollo.

Estos autores sefalan una categoria de normas, que denominan R3, referida
alas pautas que determinan las relaciones entre el Estado, la sociedad, el mercado
y los contextos internacionales. En este nivel las reglas son predominantemente
formales y se cristalizan en marcos juridicos nacionales e internacionales en
los que los cooperantes y organizaciones juegan un papel decisivo. Me parece
que es preciso que los actores en este extremo del analisis, tomen en cuenta la
complejidad social, pero también las especificidades nacionales. Con frecuencia
las normas internacionales para el desarrollo estan alejadas de las realidades
que se perciben en pafses concretos. De ah{ la ola de criticas a las directrices
para el crecimiento econémico a partir de lo que conocemos como Consenso de
Washington. Entre ellas destacan, como sabemos, las reflexiones de Joseph
Stiglitz (2002) quien analiza el fracaso de las prescripciones generales (para
todo tiempo y lugar) que no toman en cuenta las particularidades historicas y
coyunturales de cada uno de los contextos en los que se aplican. No obstante
no es el Gnico nivel en el que hay que realizar cambios.

En el otro extremo de la nomenclatura citada se ubican aquellas reglas for-
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males e informales que determinan los resultados especificos (R1). Podrfamos
decir que son las interacciones entre los actores de proyectos de desarrollo
particulares. Estas interacciones pueden incluso, atin con respeto a los marcos
normativos, estar siendo conducidas con actitudes, valores y competencias que
se contradicen con los prop6sitos de las normas generales. Es decir, estas tltimas
pueden establecer la necesidad de impulsar la democracia para lo cual es muy
importante la participaciéon ciudadana en los proyectos, por ejemplo, pero en
las decisiones para obtener resultados puntuales derivados de ellos, podria
prevalecer el punto de vista de una sola persona con capacidad de mando. Una
muestra de esto pudiera ser cuando el funcionario que autoriza los fondos
impone su visién recurriendo al argumento de que “e/ que paga manda”. Es
claro que en estas circunstancias no se incluyen, siquiera, las observaciones de
un restringido grupo de técnicos. Ni que decir de la bisqueda de amplios
consensos entre los beneficiarios y afectados. En pocas palabras, los cambios de
actitudes, valores y competencias deben impulsarse por todos los actores del
desarrollo en nuestros pafses, en todos los niveles de concrecién.

Los organismos y cooperantes internacionales tienen mucho trabajo en el
cambio de las normas en el nivel R3 que hemos mencionado. Pero también es
necesario poner atencién en el R1 que representa las interacciones cotidianas.
Tal vez estas tltimas sean mas dificiles de cambiar, toda vez que estan
corporeizadas en individuos a través de costumbres, valores, actitudes, modos
de actuar. Y es por eso que debemos poner mas atencién en ellas.
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Edmundo Orellana Mercado*

El fortalecimiento de la democracia pasa necesariamente por la promocién
y consolidaciéon de la ciudadania. Esta, a su vez, constituye un conjunto de
derechos y deberes que el sistema reconoce a quien identifica como sujeto
politico activo. Por consiguiente, conocer el contenido y alcances de esos
derechos y deberes es condicion indispensable para mejorar la calidad de nuestra
democracia.

El ciudadano que entiende cudl es su papel en el sistema democratico y las
consecuencias de su participacién activa en los mecanismos que el sistema pone
a su disposicion, estd en condiciones de ejercer sus derechos y cumplir sus deberes
responsablemente. Esta preparado para seleccionar la opcién que sea la mas
conveniente a los intereses del pafs.

Los partidos politicos, como mecanismos de participaciéon ciudadana, no
garantizan, por s{ mismos, una mejor democracia. Son organizaciones a cuya
direccién acceden, generalmente, quienes tienen una larga militancia y, por
ello, buscan asegurar que el sistema siga como siempre. No les conviene que se
reforme la estructura organizativa ni el funcionamiento; tampoco que se
modernicen los procesos internos de seleccién de los directivos ni de los
candidatos a cargos de eleccién popular; menos, que la plataforma politica se
adectie a la realidad nacional vigente. Cualquier gestién encaminada a lograr
uno de estos objetivos, es inmediatamente descalificada. Porque estdn seguros
de que todo cambio es pérdida de poder, de control, de privilegios.

* Abogado, Doctor en Derecho Administrativo por la Universidad de Bolognia, Italia. Se ha desem-
pefiado como Director Ejecutivo del Fondo Hondurefio de Preinversion y Director de Reforma Admi-
nistrativa. En su ejercicio profesional también ha sido Juez de los Tribunales de la Repiiblica,
Magistrado del Tribunal de lo Contencioso Administrativo, Fiscal General de la Repiiblica y Emba-
Jador de Honduras ante la Organizacion de las Naciones Unidas. Le ha sido conferido el Premio
Nacional de Cienciasy el Premio Pluma de Oro Juris Mdxima del Colegio de Abogados de Honduras.
En la actualidad es Profesor Titular de Derecho Admanistrativo en la Universidad Nacional Auto-
noma de Honduras. Ha publicado dieciocho libros y numerosos articulos en revistas especializadas.
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La calidad de la democracia no se elevard si la sociedad no genera en su
interior instancias de control sobre el ejercicio de la actividad politica y del
poder publico. Sobre la actividad politica, para que los politicos, indepen-
dientemente o por medio de sus respectivos partidos politicos, tengan el cuidado
de comportarse coherentemente con sus propuestas y alertar a la sociedad sobre
la conveniencia o inconveniencia de éstas. Sobre el ejercicio del poder publico,
para advertir a la sociedad sobre las disfunciones en la gestiéon gubernamental
y para sefalar la pertinencia de las politicas y acciones publicas.

La politica no se agota, pues, en los partidos politicos ni en el ejercicio del
poder publico. La politica también se ejerce desde la sociedad civil, porque es
su deber actuar como contralor del ejercicio de la politica, como derecho y
como poder. La naturaleza del control, en consecuencia, sera estrictamente
politica. Calificar las propuestas y las acciones de los politicos y el ejercicio del
poder publico, es una actividad esencialmente politica.

Cuando la ciudadanfa se ejerce con responsabilidad se construye democracia.
Con ella se logra que los partidos politicos se abran a las nuevas generaciones,
no se opongan a los cambios que el presente exige y se preparen para los que
fatalmente vendran en el futuro. Por otro lado, el control social se torna més
independiente, mas comprometido, més idéneo y més efectivo.

Con una ciudadanfa més responsable se construye, en definitiva, un mejor
pafs. Aumentan las posibilidades, entre otras cosas, para crear las condiciones
que permitan elevar la calidad en la administracién de los recursos humanos,
financieros, materiales, naturales, etc.; para identificar metas y objetivos
coherentes con las necesidades del pafs; para garantizar el libre ejercicio de los
derechos fundamentales; para hacer de la transparencia y la rendicién de cuentas
los valores fundamentales de la gestién publica; para impulsar un desarrollo
integral de la sociedad nacional.

Construir ciudadania no es tarea facil ni se alcanza en poco tiempo. Trabajar
hacia este objetivo implica vencer resistencias de todo tipo. Las que opondran
los politicos de la vieja guardia, cuyo poder se asienta, justamente, en la ig-
norancia de sus seguidores. Las que presentaran aquellos que han incremen-
tado su patrimonio aprovechdndose de las contribuciones econémicas que han
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facilitado a las campanias de los politicos tradicionales. Las que desplegaran los
dirigentes y activistas de oficio, puesto que adivinan que ya no podrdn manejar
a su antojo a quienes les han servido de escalera para alcanzar los favores de los
politicos. También las que vendran de aquellas organizaciones de la sociedad
civil que, aprovechéndose de la ausencia de una ciudadanfa responsable, pre-
tenden legitimar el actuar irregular de los politicos, con el objeto de obtener
beneficios especiales.

Contra éstos y otros mas es que debe lucharse para dotar al ciudadano de
las herramientas que le permitan construir el pafs que quiera heredar a sus
hijos. Un pais en el que exista seguridad juridica y bienestar social y econémico.

La tragedia de Honduras en el campo econémico, politico y social, es res-
ponsabilidad directa de los regimenes militares y de los politicos tradicionales.
La mala administracién del pafs, voluntaria o involuntariamente, es la causa de
todos nuestros problemas actuales. Pero nada ha sucedido a espaldas del
ciudadano. Ha ocurrido porque éste, victima de su incultura politica, ha sido
indiferente a los problemas nacionales, porque ha estado convencido que son
patrimonio exclusivo de los politicos y de los que gobiernan.

La formacién de agrupaciones de ciudadanos responsables se ha venido pro-
duciendo gradualmente, en forma de organizaciones de la sociedad civil. Al-
gunas de éstas han jugado un papel importante en la transformacién de la vida
politica nacional, pues han exigido permanentemente de los dirigentes politicos
una actitud diferente frente a los problemas nacionales. Las profundas reformas
politicas a las que se ha sometido el sistema electoral recientemente se han
llevado a cabo, fundamentalmente, debido a la presiéon ejercida por esas or-
ganizaciones.

El voto con la fotografia del candidato y las deméas conquistas formales
plasmadas en esas reformas no garantizan, por si mismas, una mejor democracia.
Pero constituyen el primer paso importante hacia la construccién de una
ciudadania responsable. Corresponde a la sociedad civil, fundamentalmente, la
labor de instruir al pueblo hondurefio en el ejercicio de sus derechos y en el
cumplimiento de sus deberes, dentro del nuevo esquema electoral, para que, a

partir de las préximas elecciones internas, primarias y generales, se inicie el
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proceso de seleccién de los mejores para gobernar los partidos y el pafs.
Asimismo, que se trabaje para que la transparencia y la rendicién de cuentas
sea parte de la vida cotidiana del gobernante y de los gobernados. Afirmo que
es un deber principal de la sociedad civil, porque los partidos politicos,
manejados atn por quienes llevan en sus conciencias la responsabilidad de la
tragedia nacional, dificilmente tomardn la iniciativa.

La democracia politica es una farsa sin democracia social y econémica. El
camino hacia la democracia integral comienza en el ejercicio de la ciudadania
responsable.
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Guillermo Molina Chocano*

En las discusiones del panel “Gobernabilidad, Instituciones y Efectividad en
el Desarrollo en la Perspectiva de América Latina y Honduras”, se ha constatado
que en general los ciudadanos apoyan a la democracia como mejor sistema de
gobierno y de reemplazo o sustitucién periédica de los gobernantes. Sin embargo,
no ocurre lo mismo en cuanto al desempeiio, logros o beneficios socioeconémicos
que proporcionan los sistemas democraticos en América Latina; es decir, que los
avances politicos se perciben en cuanto a libertades publicas y la importancia de
la participacién electoral, pero no en cuanto a las oportunidades y al acceso de
bienes y servicios, ni tampoco con respecto a la imparticién de justicia,
transparencia y rendicién de cuentas.

Como se ha sefialado, existe en América Latina un plus de ingobernabilidad
dadas las condiciones de desigualdad, exclusién social y pobreza que vive la mayoria
de la poblacién. Persisten importantes déficit institucionales de equidad, de
participacién y de eficiencia, existe una falta de eficacia gubernamental y de apoyo
y legitimidad social al sistema politico, en gran parte debido a la aplicacién de
politicas de ajuste estructural promovidas por el modelo neoliberal (Consenso de
Washington), el peso extraordinario de la deuda externa, la debilidad institucional,
la corrupcién, sistemas tributarios altamente regresivos, etc. Como lo expresa
Atilio Borén, se ha experimentado en América Latina un fuerte debilitamiento
debido al efecto corrosivo de las politicas del Consenso de Washington: “Estas,
lejos de haber consolidado nuestras nacientes democracias, oper6 en un sentido
exactamente inverso, y las consecuencias las estamos pagando hoy. Es por eso
que luego de un perfodo de casi dos décadas los logros de los capitalismos democra-

* Sociélogo y politélogo hondureiio. Con estudios de posgrado y doctorales en Ciencias Sociales y
Politicas e Investigacion sobre América Latina en la Universidad Catélica del Periiy la Universidad
Libre de Berlin. Catedrdtico titular de Teoria Soctal Contempordnea y Politica Internacional en el
Posgrado Latinoamericano de Trabajo Social de la Universidad Nacional Auténoma de Honduras
(UNAH). Profesor visitante de la Universidad de Costa Rica y Florida Internacional University
(FIU). Ex Secretario General del Consejo Superior Universitario Centroamericano (CSUCA). Ex
Minaistro de la Secretaria Técnicay de Cooperacion Internacional (SETCO).
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ticos latinoamericanos no lucen demasiado excitantes ni atractivos. La sociedad
actual es mas desigual e injusta que la que le precediera. Si entre 1945 y 1980 los
paises latinoamericanos experimentaron un médico progreso en direccién de
una cierta mayor igualdad social; si en ese mismo perfodo experiencias de distinto
tipo, desde variantes del populismo hasta algunas modalidades del desarrollismo,
se las ingeniaron para sentar las bases de una politica que, en algunos paises, fue
agresivamente “inclusionista” y tendiente a “ciudadanizar” a grandes sectores de
nuestras sociedades, el periodo que se inicia a partir de la crisis de la deuda tiene
un signo manifiestamente contrario... De este modo, los ciudadanos de nuestras
democracias se vieron atrapados por una situaciéon paradojal: mientras que en el
“cielo” ideoldgico del nuevo capitalismo democrético se los exaltaba como
soberanos y depositarios tltimos de un amplio repertorio de derechos y
habilitaciones, en la prosaica “tierra” del mercado y la sociedad civil eran
despojados prolijamente de esos derechos por medio de crueles y acelerados
procesos de “desciudadanizacién” que los marginaban y excluian de los beneficios
del progreso econémico y la democracia.”

En el vértice de los procesos de ingobernabilidad se encuentran los partidos
politicos, cuyo rol de intermediacién entre el gobierno y la sociedad civil ha
quedado practicamente desplazado, al perder sus funciones tradicionales de
socializacién de valores e identidades; de movilizacién en cuanto a vehiculos de
representacién de la poblacion; de participacion, la cual solamente ocurre en los
periodos electorales; y de legitimacion, por la pérdida de confianza en ellos, ya
que cada vez mds se alejan de los electores y rompen el nexo con los ciudadanos,
para satisfacer sus propios intereses particulares. Como sefiala Manuel Alcdntara,
no buscan ganar las elecciones para implementar proyectos de desarrollo sino
que, por el contrario, desarrollan politicas y estrategias para ganar las elecciones
y usufructuar los beneficios del uso del poder por el poder mismo y las ventajas
que éste ofrece. De esa manera se asiste a una especie de régimen de “partidocracia”,
en donde el imperio de los partidos politicos llega a aprisionar y a controlar la
sociedad civil impidiendo sus propias manifestaciones de protesta, reclamos y
propuestas a través de nuevos movimientos sociales.

En tal sentido, José Nun se pregunta en un reciente libro: “Democracia:
¢gobierno del pueblo o gobierno de los politicos?”. Se abre asf una enorme brecha
entre las demandas econdémicas, sociales y politicas de la sociedad y una oferta
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partidista anquilosada, que ya no refleja las preocupaciones, los intereses, los
temores, la incertidumbre de los diferentes grupos y organizaciones sociales. Por
otra parte y ante ese vacio, los grupos econémicos y los llamados poderes facticos
negocian directamente con los centros de decisién sus intereses estratégicos
traducidos en concesiones, contratos y otras prebendas y privilegios. Asi lo
confirma el reciente estudio sobre la democracia en América Latina elaborado
por el PNUD, en donde cerca del 80% de los entrevistados consideré que son los
grupos econémicos, empresariales y financieros los que ejercen el poder, mientras
un 65.2% senala a los propietarios de los medios de comunicaciéon. En todo caso
ambos grupos consideran que el poder se ubica fuera del ambito democratico,
con la consecuencia clara que “la democracia no controla la democracia” .
Otros aspectos tienen que ver con fenémenos como la crisis fiscal, la debilidad
e incapacidad ejecutiva de las instituciones publicas, la falta de aplicacién de las
instancias contraloras responsables de la fiscalizacion efectiva de los entes estatales
y de la necesaria rendicién de cuentas de las entidades, programas y proyectos
que facilitan la impunidad, la violacién sistemadtica de las leyes, los déficit en cuanto
a una eficaz prestacién de bienes y servicios ptblicos, entre otras cosas. Organismos
internacionales como el BID han enfatizado que la actividad econémica de
Honduras a través de los afios ha mostrado gran volatilidad, con los ciclos de
actividad econémica moviéndose en paralelo con los ciclos electorales. Se trata
de un “eterno comenzar”, es decir, la tendencia de los gobiernos salientes a gastar
en exceso para captar la simpatfa de los votantes, heredando al nuevo gobierno la
tarea de corregir el rumbo, descartar politicas y programas vinculados con el
régimen anterior (para entonces desacreditado) y comenzar todo de nuevo.
Estas fallas no se pueden atribuir simplemente a la falta de determinacién del
Poder Ejecutivo, sino que involucra a otros érganos del Estado, ya que no existe
una verdadera independencia de poderes (Ejecutivo, Legislativo y Judicial) y sf
una significativa confusién institucional de roles y funciones. Con las prematuras
camparfias preelectorales, utilizando recursos ptblicos para intereses particulares,
la Presidencia del Congreso aparece promoviendo politicas, programas y proyectos
que corresponden al dmbito gubernamental y a su vez el Poder Ejecutivo y sus
ministros aparecen haciendo proselitismo como precandidatos, prometiendo leyes,
bienes y servicios publicos que dependen de los recursos presupuestarios que es
tuncién del Congreso aprobar. A su vez, el Ejecutivo aparece promocionando
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candidatos para puestos de magistrados y jueces en el Poder Judicial, cuya in-
dependencia y apoliticidad es fundamental para la aplicacién de una justicia pronta,
oportuna, imparcial y sin privilegios. Estos mecanismos, obviamente al margen
de las reglas del régimen democrdtico, no sélo perturban las tareas del Ejecutivo,
sino que provocan nuevas frustraciones al electorado, inundado de ilusorias
promesas.

A esto se agrega la presencia masiva de los medios de comunicacién en todos
los dmbitos de la vida publica y privada de la ciudadania, propiciando con frecuencia
tanto situaciones de subinformacién como de desinformacién, tratando de
manipular a la opinién puablica con mensajes subliminales e imagenes ambiguas
que obstaculizan la formacién y consolidacién de una democracia deliberativa y
participativa. Giovanni Sartori ha llamado la atencién sobre estos fenémenos de
la “opinién teledirigida” y de la “videocracia o videopolitica”, que son capaces de
tabricar seudoacontecimientos o de crear liderazgos politicos e ideolégicos ficticios
que luego son promovidos en los espacios de mercadeo politico. Indudablemente,
existen otras instancias que sf permiten la promocién de mecanismos alternativos
de comunicacién popular capaces de impulsar una ciudadania critica y una auténtica
cultura civica democrdtica.

Como lo sefiala el Informe Mundial de Desarrollo Humano, hay un alcance
inadecuado y lagunas en la practica democratica: “En los casos en que el dinero
desemperia un papel decisivo en la politica, transforma el poder econémico en
ventaja politica y socava el principio de una persona, un voto”. Ello se traduce en
limitaciones al ejercicio de la libre opinién, el debate putblico y la critica
constructiva, que son frecuentemente tratadas con intolerancia en la medida que
la ciudadania no dispone facilmente de acceso a ciertos medios de informacién
que puedan divulgar opiniones libres e independientes, superando las presiones
de la llamada “autocensura”. Esto tiene vitales implicaciones para la viabilidad de
la gobernabilidad democratica, en tanto el debate y la contraposicién de ideas o
propuestas constituye un elemento esencial del funcionamiento democratico que
puede facilitar los procesos de concertacién y convergencia, reales y no simulados;
en la medida que se logren acuerdos factibles y que verdaderamente se cumplan,
es decir, que trasciendan el mero didlogo formal e inutil, en cuyo caso tienden a
perder legitimidad y credibilidad, produciendo cansancio y falta de interés entre
los actores participantes porque al final se impone un estilo confrontativo y ver-
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tical. Desde luego, esto contradice la participacién ciudadana en cuanto a su ca-
pacidad de supervisar al gobierno y a las transacciones privadas legitimas, sin
privilegios ni prebendas, para asegurar el logro de transparencia, auditoria social,
rendicién de cuentas y buen gobierno. En pocas palabras, se trata de evitar ten-
dencias autocraticas, abusos y arbitrariedades que generan el “vaczamiento” de la
democracia sustantiva.

Ante este panorama, los sistemas democraticos enfrentan el desafio de
promover précticas de ciudadania efectiva, mediante la educacién civica, la
seguridad material y el acceso a la informacién. Ello supone una ciudadania plena
dentro de un estado democrdtico y social de derecho, tanto en lo que respecta a
las libertades politicas y civiles como a la igualdad de derechos econémicos y
sociales, evitando asi que las desigualdades sociales se conviertan en desigualdades
politicas a través de la exclusién y la falta de acceso a oportunidades universales.
Lograrlo requiere promover una integraciéon social y simbélica de todos los
ciudadanos para fortalecer el tejido social y abrir los espacios ptblicos al didlogo
y la comunicacién horizontal, elementos bésicos de una gobernabilidad demo-
cratica.
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El Instituto Interamericano
para el Desarrollo Social
(INDES), creado en 1994 por
el Banco Interamericano de
Desarrollo, constituyé un
centro pionero de capacitacion
en el drea de gerencia social
que trabaja con diversas
organizaciones de los sectores
piiblico y privade de América
Latina y el Caribe, con el fin
de promover iniciativas que
logren tanto la eficiencia como
la equidad en la gestién. Su
metodologia de capacitacion
propone una vision integral y
actualizada de los contextos
socia-les, economicos e
institucionales de la region,
analiza los desafios que
enfrentan los formadores y
gerentes de las politicas
sociales y propone
instrumentos ttiles para
modernizar la gerencia social.
Para ello, haciendo uso de su
estratégico acceso regional, el
INDES tiene una amplia
llegada —presencial o a través
de medios electronicos— a
profesionales de diversos
paises, lo que le permite
compartir e intercambiar
experiencias y aprendizajes.
Asimismo, el Instituto
enriquece continuamente sus
iniciativas de capacitaciéon con
publicaciones actualizadas,
métodos innovadores para
promover el aprendizaje y
lecciones aprendidas de las
experiencias del Banco en el
disefo, gestion y evaluacion de
politicas y programas sociales.

El Instituto Interamericano para el Desarrollo Social (INDES), organismo del
Banco Interamericano de Desarrollo (BID), plantea como una de sus premisas
que “para lograr el desarrollo sostenible y fortalecer la democracia en América
Latina y el Caribe, se necesitan medidas practicas en tres aspectos interre-
lacionados: reforma econémica, reforma social y reforma institucional”.

Dentro de esta perspectiva, se reunié a un grupo de especialistas para que
desarrollaran un conjunto de lineas tematicas en relacion con estas cuestiones
en el contexto de América Latina y particularmente Honduras, en un panel
denominado “Gobernabilidad, instituciones y efectividad en el desarrollo en la
perspectiva de América Latina y Honduras”. La riqueza de la discusion y la
calidad de las presentaciones motivaron la publicaciéon de los trabajos
presentados en el marco del panel, asi como de algunos de los sugerentes
comentarios hechos a las presentaciones.

En las paginas de este libro, los lectores encontraran una invitacién a continuar
con el debate, dindole un valor agregado a la discusion de estos temas en el
pais.
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