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Conjeturas sobre el “déficit
democrático” en América Latina

Rodrigo Arocena *

Este trabajo busca contribuir a la discusión de
los avatares de la democratización, de las causas de
sus avances y retrocesos, de sus perspectivas en Amé-
rica Latina. Se pone el énfasis en las dinámicas de
actores. Se analizan las relaciones entre extensión y
profundización de la democracia. Se formulan ciertas
conjeturas acerca de las interacciones entre globali-
zación, democracia y desarrollo, considerando espe-
cialmente algunas posibilidades nuevas.1

¿Cuál es el problema central?

La afirmación de que América Latina vive una
“democracia en déficit” ha devenido de uso corrien-
te. Trabajos muy relevantes figuran bajo títulos se-
mejantes (por ejemplo, Carrillo editor 2001), que alu-
den a cuestiones fundamentales a cuya discusión las
páginas que siguen pretenden hacer un pequeño apor-
te, el cual empieza precisamente por cuestionar la
validez de la noción de “déficit democrático”.

Las carencias o defectos de cualquier “democra-
cia realmente existente” -o poliarquía- varían enor-
memente de país a país, por supuesto, pero en ningún
caso conocido escasean. No se conoce una democracia
sin déficit, y probablemente no la habrá nunca. Más
allá de intenciones y resultados, el uso de la expresión
“democracia en déficit” sugiere que existe “la”
democracia como patrón para las comparaciones.

Ese primer defecto del enfoque suele acompa-
ñarse de otros. Implícita o explícitamente, el modelo
de referencia suelen ser los regímenes políticos de los

principales países de la OCDE (Organización de Co-
operación y Desarrollo Económico), en breve, del
“Norte”. Se avanza así en un procedimiento caro a
ciertos economistas, el “benchmarking”, que consis-
te en estudiar una actividad dada empezando por es-
coger una alegada “mejor práctica” internacional en
dicha actividad, enumarar sus virtudes reales o su-
puestas, y a continuación compararla con la situa-
ción de los casos estudiados, obteniendo una lista de
carencias o déficits. La desatención al contexto espe-
cífico surge así como un segundo defecto frecuente
del enfoque.

En el caso de numerosos estudios de consultoría,
el procedimiento desemboca en una larga serie de
recomendaciones para los gobiernos. Las Institucio-
nes Financieras Internacionales parecen opinar que,
en América Latina, los resultados menos que favora-
bles de las políticas económicas que indujeron serán
paliados por sucesivas “generaciones” de reformas;
por consiguiente las recomendaciones se multiplican
y diversifican hasta parecerse a listas de compras. La
escasa probabilidad de que los destinatarios de seme-
jantes recomendaciones -los gobiernos- puedan
implementarlas constituye un tercer defecto, bien
“práctico”, del enfoque que comentamos.

Esto último es lo realmente serio; en efecto,
nadie debiera dudar de la gravedad de los problemas
que afligen a las democracias latinoamericanas - frá-
giles, “de baja intensidad”, “delegativas”, “indo-
lentes”, etc. La cuestión es si la metáfora contable
ayuda a encararlos. Sus limitaciones asoman también
cuando uno se pregunta qué podría ser una “demo-
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cracia con superávit”; si la respuesta aludiera al ex-
ceso de democracia, nos alejaríamos del lenguaje de
la contabilidad para ubicarnos en el centro de la po-
lítica, pero en tal caso los defectos se habrían con-
vertido en auténticos peligros.

El enfoque de la “democracia en déficit” luce
como una suerte de estática comparativa, que nece-
sita referirse a situaciones con déficit nulo o muy
escaso, “democracias en equilibrio”. Las del Norte no
lo son; vale la pena tenerlo muy en cuenta para enca-
rar los problemas del Sur. Por ejemplo, para afrontar
la inmensa cuestión de la corrupción en la política,
conviene recordar cómo fue que la misma barrió con
el sistema de partidos italiano y captar las raíces de
la colusión entre gobierno y gran capital en Estados
Unidos, elocuentemente descrita por Stiglitz (2004).
Aún más importante es tener en cuenta que los
sustantivos avances que han tenido lugar en el Norte
surgieron de largos y conflictivos procesos históri-
cos, en los que un papel relevante les cupo a las ini-
ciativas de distintos actores sociales y, en particular,
a las luchas de los sectores postergados.

En suma, para analizar la problemática de la
democracia, más que recurrir a una estática compara-
tiva, conviene centrar la atención en las dinámicas
de actores.

Semejante punto de vista lleva a evocar sumaria-
mente algunos rasgos de la evolución latinoamerica-
na durante las décadas finales del siglo XX.

Las transiciones a la democracia tuvieron lugar,
dentro de su enorme diversidad, en el contexto de lo
que cabe llamar períodos de activación colectiva. La
democracia como meta compartida dinamizó el accio-
nar de diversos movimientos que, a la vez, impulsa-
ron la instauración de poliarquías, nuevas o restaura-
das, y diversificaron tanto las reivindicaciones como
las formas de participación. Se registraron así algu-
nos avances significativos en materia de disminución
de la inequidad, igualdad de género y respeto a los
derechos fundamentales.

Concluidas las transiciones, tendió a primar más
bien un relativo estancamiento de la democratización.
No tuvo lugar un retroceso hacia regímenes abierta-
mente autoritarios, pero avances como los indicados
antes perdieron vigor e incluso se revirtieron. Ello no
podía dejar de afectar la calidad de las poliarquías,
en tanto grado de vigencia de ciertas normas y nivel
de funcionamiento de ciertas instituciones.

Así, en la segunda edición de un libro de refe-
rencia (Diamond, Hartlyn, Linz & Lipset editores,
1999) se afirma que por entonces la democracia se
había expandido geográficamente en América Lati-
na, pero que no se había profundizado. Se sostiene
también que durante los ’90 el desempleo, la pobreza
y la desigualdad se incrementaron, dando lugar a re-
trocesos, angustias y sufrimientos que no pueden
persistir indefinidamente sin dañar gravemente las

instituciones y las normas que caracterizan a la de-
mocracia. (Diamond, Hartlyn & Linz, 1999: 60, 61)

Grosso modo, la participación ciudadana tendió
a disminuir y muchos observadores constataron un
cierto “desencanto” con las nuevas democracias. En
la segunda mitad de los años ’90, un pequeño intento
prospectivo nos llevaba a caracterizar al escenario
tendencial como “democracia persistente rutinaria”
(Arocena, 1999), susceptible de manifestarse como
democracia “delegativa” (O’Donnell, 1997) o “indo-
lente” (Mainwaring y Scully, 1996).

Ese escenario se fue afirmando, pues en Améri-
ca Latina “una vez alcanzada la transición hacia la
vida política competitiva, el ejercicio de libertades y
derechos decrece con el paso del tiempo en lugar de
fortalecerse y consolidarse.” (Payne et al, 2003: 15)

La cita precedente es importante no sólo por-
que resume lo constatado en diversos estudios de caso
sino también porque está formulada de modo tal que
parece suponerse que el ejercicio de la ciudadanía y
la afirmación de las poliarquías se alimentan mutua-
mente. En tal caso, la profundización de la democra-
cia sería una suerte de proceso autosostenido. Ahora
bien, no es eso lo que indica la evolución contempo-
ránea de América Latina. En la región, las transicio-
nes a la democracia tuvieron lugar en el contexto de
procesos de activación colectiva -vale decir, de alza
sustancial de los niveles de participación y de am-
pliación de las libertades y los derechos reivindica-
dos- mientras que, con la relativa consolidación de
las poliarquías, el ejercicio de la ciudadanía perdió
vigor y devino mucho más rutinario; el estancamien-
to de la democratización empezó a afectar a la cali-
dad de la democracia.

Recapitulando, el enfoque presentado sugiere
que, hacia el 2000, el problema central de la demo-
cracia en América Latina era que, después de los pro-
cesos de transición y consolidación de las poliarquías,
no se asistía a protagonismos colectivos vigorosos
orientados hacia la profundización de la democracia.

Retrocesos y avances
de la democratización

Para discutir la cuestión planteada, ciertas dis-
tinciones elementales y aproximativas pueden no ser
inútiles. Sugerimos distinguir entre democracia y de-
mocratización, así como entre profundización y ex-
tensión de la democracia.

El carácter democrático de una asociación o pro-
ceso tiene que ver con la medida en que los integran-
tes de la asociación o las personas involucradas en el
proceso son consideradas como iguales en derechos y
deberes, particularmente en relación a la elaboración
de decisiones y a la evaluación de las consecuencias
de las decisiones.
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Los asuntos involucrados son obviamente com-
plicados, pero algunas cosas son bastante claras. No
se conoce asociación o proceso plenamente democrá-
tico. No existe una escala única que permita atribuir
un determinado “grado” de democracia a cada caso. A
menudo, cuando se comparan dos casos, no se puede
concluir fácilmente que uno es más o menos demo-
crático que el otro. Pero otras veces esa conclusión
surge con mucha fuerza, como lo sabe cualquiera que
ha vivido bajo una dictadura y sobrevivido a ella. Por
consiguiente tiene sentido, aunque no sea demasia-
do preciso, hablar de democracia en relación a una
situación cuyo carácter democrático es comparativa-
mente alto. Y aún más sentido tiene hablar de demo-
cratización para referirse a los cambios que le den un
carácter más democrático -o menos antidemocrático-
a una cierta asociación o proceso, disminuyendo las
desigualdades en lo que hace a la adopción de deci-
siones y/o a sus consecuencias.

Si la democracia se refiere a una situación, la
democratización alude a una transformación. A su vez,
la democratización puede ser considerada como
profundización de la democracia cuando tiene lugar
en un ámbito cuyo carácter democrático es ya signi-
ficativo, mientras que conviene hablar de extensión
de la democracia para dar cuenta de la democratiza-
ción de un ámbito de muy escaso o nulo carácter de-
mocrático.

Ejemplifiquemos. La poliarquía es el régimen
político caracterizado por: (i) gobernantes electos, (ii)
elecciones frecuentes, libres y limpias; (iii) libertad
de expresión; (iv) fuentes alternativas de expresión;
(v) autonomía asociacional, (vi) ciudadanía inclusiva
(Dahl, 1998: 85-6, 90). La vigencia efectiva de tales
instituciones en una asociación supone una medida
de su carácter democrático que, en la comparación
histórica, luce realmente alta, por lo cual cabe califi-
carla como democracia en sentido amplio.

Vale la pena precisar esto último:
“En la ciencia política contemporánea hay con-

senso sobre las condiciones que deben cumplirse para
que el acceso al gobierno de un Estado pueda consi-
derarse democrático:
- Autoridades públicas electas.
- Elecciones libres y limpias.
- Sufragio universal.
- Derecho a competir por los cargos públicos.
- Libertad de expresión.
- Acceso a información alternativa.
- Libertad de asociación.
- Respeto por la extensión de los mandatos, según

plazos constitucionalmente establecidos.

- Un territorio que define claramente el demos vo-
tante.

- La expectativa generalizada de que el proceso elec-
toral y las libertades contextuales se mantendrán
en un futuro indefinido.” (PNUD, 2004: 53)

La democratización de un régimen poliárquico,
que puede incluir tanto la mejora de “herramientas”
ya en uso como la introducción de otras, supone una
profundización de la democracia.2

Distinto es el panorama en lo que hace a otras0
dimensiones potenciales de la democracia, por ejem-
plo en la mayor parte de los ámbitos que tienen que
ver con la economía, donde los criterios democráti-
cos tienen por lo general relevancia muy escasa. Cuan-
do ésa es la situación, impulsar tales criterios exige
un gran esfuerzo de “invención” social para dismi-
nuir significativamente las asimetrías tanto en el ejer-
cicio del poder como en sus efectos, pues se trata de
la extensión de la democracia a ciertos ámbitos donde
está esencialmente ausente.

Ahora estamos en condiciones de formular, muy
esquemáticamente, ciertas afirmaciones que en reali-
dad sólo son conjeturas para la discusión:

1) El funcionamiento “corriente” -o en “estado
de régimen”- de una democracia no suele de por sí
conducir a su profundización sino más bien al con-
trario. Siempre necesitamos democracia, pero lo
creativo y motivador no son en general las democra-
cias relativamente consolidadas y “estabilizadas” sino
los procesos de democratización, los que cuestionan
ciertos aspectos antidemocráticos de las relaciones
sociales. Cuando tales procesos son débiles o
inexistentes, los niveles alcanzados en materia de
democracia tienden a disminuir.

2) Los avances sustantivos hacia la democrati-
zación se vinculan, frecuentemente, con la emergen-
cia de actores sociales contestatarios y con períodos
de activación colectiva.

3) La democratización resulta a menudo de la
interacción de procesos de extensión y profundización
de la democracia; en particular, es difícil que los in-
tentos por profundizar la democracia alcancen éxitos
significativos si no resultan impulsados además por
esfuerzos en pro de la extensión de la democracia.

Intentemos aportar algunos elementos concep-
tuales y empíricos en apoyo de tales conjeturas.

Una democracia funciona en “estado de régimen”
cuando no existen dinámicas sociales fuertes orien-
tadas sea a trastocarla, sea a profundizarla; vale de-
cir, cuando el funcionamiento corriente es aceptado
de hecho o de derecho por casi todos. En semejantes
condiciones, las personas y grupos en posiciones su-

2 En este caso, la profundización de la democracia se refiere a sus dimensiones políticas, que incluyen - según lo señaló en su comentario un árbitro al que
nos permitimos citar - “entre otros elementos, los procedimientos de decisión, el trato a las minorías, las formas de representación, los mecanismos de
rendición de cuentas horizontales y verticales,  las modalidades de ciudadanía (local, nacional), las relaciones entre los poderes, en particular, entre la
justicia y las decisiones de las asambleas políticas. El punto es importante porque remite a la calidad política de la democracia, y encierra criterios que
tanto rigen para las viejas como para las nuevas democracias.”
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bordinadas o intermedias concentran la atención en
sus problemas particulares, mientras que aquéllos
ubicados en las posiciones de control no encuentran
demasiados obstáculos para afianzar o incluso expandir
su poder.

En el funcionamiento corriente de las poliar-
quías, los “poderes fácticos” tienden a afirmarse. A
veces, las democracias devienen poco relevantes des-
de el punto de vista de la situación de los sectores
desposeídos. En ciertos casos, llegan a asemejarse
mucho a plutocracias, como sucede hoy en Estados
Unidos.

En dicho país, se vivió durante los años ’60 una
cierta “activación colectiva”, vertebrada por el movi-
miento en pro de los derechos cívicos, impulsada tam-
bién por la resistencia a la Guerra de Vietnam y
ejemplificada asimismo por variadas reivindicaciones
relativas a las condiciones laborales y a la atención a
las personas de mayor edad. Esos esfuerzos interco-
nectados de profundización de la democracia política
y de extensión de la misma al campo social tuvieron
resultados significativos en ambos terrenos y, en con-
junto, impulsaron una significativa disminución de
la desigualdad. Durante los años ’70, esa activación
colectiva disminuyó sustancialmente y la poliarquía
norteamericana pasó a funcionar “en estado de régi-
men”. Se sabe que desde entonces los diferenciales de
poder se incrementaron sustancialmente. La poliarquía
avanzó hacia la plutocracia. Ya antes de que Bush
hijo asumiera su primer mandato presidencial, un in-
vestigador reconocido sostenía que la alta desigual-
dad impulsa la transformación de Estados Unidos en
algo que se parece a una cuasi democracia autorita-
ria, con una política oculta manejada por el dinero
(Galbraith, 2000: 4).

En las democracias persistentes rutinarias, que
en mayor o menor medida se fueron configurando en
América Latina una vez culminados los procesos de
democratización política, los “poderes fácticos” han
venido recuperando gran parte de lo que había dismi-
nuido su influjo como resultado de los precedentes
períodos de activación colectiva. Garretón (2003: 49,
52) sostiene que el gran riesgo que la democracia
política enfrentará a partir de ahora en América Lati-
na es que, con un régimen democrático en funciones,
en lugar de uno militar o autoritario, su accionar
pueda ser irrelevante o inefectivo, y estar a la merced
de los poderes de facto del pasado o del futuro. Esa
irrelevancia es lo que de hecho denuncian “alzamien-
tos” populares como los que han tenido lugar en Bo-
livia, Argentina o Perú durante los primeros años del
siglo XXI.

El accionar poco relevante y efectivo de gran
parte de los regímenes en funciones se comprueba
con particular virulencia en el auge de la violencia
social. Klaus Bodemer sostiene que América Latina es
no sólo la región más desigual sino también la más

violenta del mundo, si se la mide en términos de ho-
micidios registrados. “Los datos llevan a concluir que
la violencia no disminuyó en absoluto en América
Latina, sino que todo lo que se observa es más bien
una transformación de su estructura: el predominio
de la violencia política, que caracterizó las décadas
de 1970 y 1980, ha cedido paso a una violencia so-
cial, que refleja los crecientes problemas económico-
sociales en la región y un auge de la marginalización
y la pauperización de grandes capas de las sociedades
latinoamericanas.” (Bodemer, 2004: 241)

Parecería pues que, aún si el objetivo se limita a
preservar ciertos niveles de democracia, hace falta
impulsar la democratización. Respecto a esta última,
recordemos alguna otra enseñanza de la historia.

En un libro fundamental, Rueschmeyer, Stephens
y Stephens muestran que el proceso de democratiza-
ción, en algunas grandes experiencias del pasado, ha
sido primariamente el producto de la acción de las
clases subordinadas. En Europa, fue la clase obrera y
no las clases medias la fuerza motora del avance ha-
cia la democracia, aunque no tenía poder para lograr-
lo por sí sola y necesitaba aliados. Los autores re-
cuerdan que, en Alemania ya en vísperas de la Prime-
ra Guerra Mundial, todavía eran los Social Demócra-
tas los únicos partidarios de un gobierno parlamen-
tario y de la extensión general del sufragio. (Ver
Rueschmeyer et al, 1992: 49, 98, 99, 109)

Afirman también Rueschmeyer y sus coautores
(1992: 274) que el crecimiento de la organización
autónoma de las clases subordinadas, aún cuando no
tenga inicialmente un propósito político, puede con-
ducir a la expansión de una cultura “contra
hegemónica” y a un accionar más explícitamente po-
lítico que modifica el balance del poder en la socie-
dad.

En la Europa del siglo XIX los regímenes políti-
cos estaban muy por debajo de lo que al presente se
consideran requisitos imprescindibles para una
poliarquía. La profundización de la democracia polí-
tica fue poderosamente estimulada por el accionar de
los movimientos obreros a favor de la extensión de la
democracia al terreno social, a la industria y a la eco-
nomía en general. Esto era lo que principalmente
impulsaba a los actores colectivos que, según los au-
tores recién citados, fueron los principales protago-
nistas de la democratización política. Su accionar en
el campo propiamente político, que llegó a traducirse
en grandes huelgas en pro del sufragio universal, re-
conoce como punto de partida su enfrentamiento al
despotismo fabril, vale decir, la búsqueda por paliar
las desigualdades extremas en la adopción de deci-
siones y en las consecuencias de las mismas que ca-
racterizaban sus condiciones de trabajo.

Sin pretender enunciar nada parecido a una “ley
general” de la democratización - seguramente inexis-
tente -, ni tampoco minimizar sus aspectos específi-
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camente políticos, vale la pena registrar que, en el
caso evocado como en otros, la historia muestra que
la profundización de la democracia puede recibir po-
derosos impulsos de los esfuerzos por extenderla a
otros ámbitos.3

A la inversa, puede ocurrir que el debilitamien-
to de los impulsos en pro de la extensión de la demo-
cracia a otros terrenos facilite la relativa reversión de
la democratización que es frecuente en las poliarquías
funcionando “en estado de régimen”. Para ejempli-
ficarlo, podemos seguir considerando la cuestión de
la democracia industrial y económica, cuya búsqueda
por parte de los movimientos obreros coadyuvó, se-
gún recién se recordó, a la democratización política.
Cabe sostener que “la democracia industrial ha esta-
do siempre en la agenda de las organizaciones y par-
tidos de las clases trabajadoras. Incluso los primeros
sindicatos pelearon por ella y a veces consiguieron
un pequeño grado de control a nivel de planta. En
Europa durante la década de 1970, la participación
de los trabajadores o, más en general, la democracia
económica devino el eje central del programa de va-
rios movimientos sindicales y partidos social demó-
cratas. En casi todos los países europeos, algún mo-
desto avance legislativo en tal dirección tuvo lugar,
pero las agendas más ambiciosas de, por ejemplo, los
sindicatos suecos y la izquierda francesa, que hubie-
ran constituido avances mayores hacia la democracia
en la industria, nunca llegaron a realizarse y la cues-
tión se desvaneció de la agenda ante los problemas
económicos de la década de 1980.” (Rueschmeyer et
al, 1992: 300, nuestra traducción). Y por entonces la
tendencia a que las consecuencias del accionar polí-
tico se alejaran de las favorecidas por los ricos y se
acercaran a las preferidas por los pobres, que había
sido significativa en las poliarquías del “Norte”, se
agotó y dejó el lugar a una vigorosa tendencia de
sentido opuesto (Dunn, 2000: 284).

Cabe pues reformular una observación preceden-
te: aún si el objetivo se limita a preservar ciertos ni-
veles de democracia, parece necesario impulsar no sólo
la profundización de la democracia sino también su
extensión a terrenos donde su vigencia es muy escasa.

La democratización política en América Latina
extendió en alguna medida la democracia a los luga-
res de trabajo, las aulas, las relaciones de género,
donde luego los procesos de democratización avanza-
ron menos rápido o retrocedieron. Por consiguiente,
el problema central que nos ocupa en estas páginas
puede ser replanteado en los siguientes términos: si
la democratización política se ha estancado o incluso
revertido, ¿qué procesos de extensión de la democra-
cia a otros terrenos podrían coadyuvar a revigorizar
la democracia política y la participación creativa de
la ciudadanía en general?

El triple obstáculo

La interrogante que cierra la sección anterior
conduce a preguntar cuáles son al presente las cau-
sas profundas de lo que ciertos analistas ven como
los “déficits” de la democracia en América Latina y
otros como su relativa irrelevancia o ineficiencia. El
enfoque esbozado en estas páginas lleva a conjeturar
que algunos de los obstáculos mayores para el avance
de la democratización provienen: (1) de la llamada
globalización, (2) del fracaso de la ortodoxia y (3) de
la ausencia de alternativas a ese fracaso. Tratemos de
justificar tan esquemática formulación.

A fines de los ’90, Diamond, Hartlyn y Linz (1999:
58) sostenían que la cuesta más empinada que se
plantea como desafío de carácter internacional para
la democracia es la necesidad de que los países de la
región se adapten a las demandas de la globalización
económica. Esa opinión parecía compartida por quie-
nes encabezaban la mayor parte de los regímenes
democráticos relativamente consolidados de América
Latina. ¿Cuáles son esas “demandas” y cómo convie-
ne “adaptarse” a ellas? Las reformas y las políticas
simbolizadas por el Consenso de Washington eran las
respuestas predominantes entre los gobiernos de la
época. Las consecuencias prácticas de su implanta-
ción fueron pobres en general, y simplemente desas-
trosas en algunos casos.

Esos magros resultados no se debieron sólo a la
ineficiencia y alta corrupción que a menudo jalonaron
las ejecutorias gubernamentales. Constituyeron asi-
mismo las consecuencias lógicas de opciones que fa-
vorecen a sectores sociales privilegiados en desmedro
de muchos otros, agravando así la ya pavorosa des-
igualdad promedial de América Latina, sin fortalecer
e incluso debilitando las capacidades endógenas para
producir bienes y servicios con alto valor agregado de
conocimientos y calificación. Cuando tales capacida-
des han crecido rápidamente en otras partes del glo-
bo y han devenido tanto más gravitantes que aún en
el pasado cercano para la competencia económica in-
ternacional, la posición productiva de la región re-
sulta frágil, lo que se refleja en su dependencia fi-
nanciera y aún política, todo lo cual a su vez repercu-
te en la escasa capacidad disponible para resolver
problemas sociales. Es así que las “recetas” ortodoxas
fracasan ante los desafíos de la globalización.

Las consecuencias de ello han llegado a ser alar-
mantes. Afirma O´Donnell (2001: 105) que “una ame-
nazadora posibilidad es insinuada por la globaliza-
ción: la pérdida de verosimilitud, no ya de tal o cual
grupo o régimen político, sino del propio Estado na-
cional como concentración suficiente de poder y vo-
luntad para la gestión efectiva del bien común de su
población.”

3 A este respecto resulta muy interesante lo que dice Tilly (2004, capítulo 6) sobre las condiciones en que los movimientos sociales resultan promotores
de la democratización, a veces como “subproducto” de su accionar.
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Esta “amenazadora posibilidad” encuentra con-
siderable sustento en la realidad. En el “Norte”, la
recomposición favorable a los más poderosos de las
relaciones sociales y políticas se entretejió con la
nueva gravitación del conocimiento científico y tec-
nológico; empezó a configurarse una sociedad capi-
talista del conocimiento (Arocena y Sutz, 2003). De
ese proceso, las principales beneficiarias fueron las
empresas transnacionales, las cuales aprovecharon los
cambios técnicos e impulsaron los cambios institu-
cionales que, en conjunto, les permitieron dar un
nuevo gran salto en la internacionalización de sus
actividades productivas y financieras. Esa es la mé-
dula de la globalización. Las transnacionales y sus
gobiernos promovieron la adopción de marcos regu-
latorios como los que dieron origen a la Organización
Mundial del Comercio y la implementación de las po-
líticas que recomiendan las Instituciones Financieras
Internacionales. Los diferenciales de poder técnico-
productivo se han ampliado en desmedro de gran parte
de los países del Sur, cuyos estados se ven debilitados
a la vez por ello, por el incremento consiguiente de
las exigencias de las transnacionales, por las robuste-
cidas presiones políticas externas y por las nuevas
regulaciones internacionales. Así no es de extrañar
que, pese a las carencias de la “ortodoxia” represen-
tada por el Consenso de Washington, nada fácil esté
resultando la construcción de alternativas.

Pero, como siempre, la explicación “desde el afue-
ra” es sólo parcial; la comprensión mínimamente sol-
vente de lo que sucede exige combinar factores ex-
ternos e internos. Atendamos - siempre sumariamente
- a algunos de estos últimos. Cuando tocaron a su fin
los períodos de activación colectiva que signaron las
etapas decisivas de las transiciones a la democracia,
tendieron a desdibujarse en América Latina - como
ha ocurrido en varias otras regiones del planeta - un
conjunto de actores sociales, especialmente los de tipo
laico que se definen en función de proyectos para el
futuro. Paralelamente, y también a semejanza de lo
que sucede en otras tierras, se expandió la incidencia
de actores colectivos de tipo identitario, vale decir,
los que se constituyen primordialmente no en fun-
ción de lo que hacen o se proponen hacer sino de lo
que son o creen ser. Las desconformidades y las rei-
vindicaciones se multiplicaron, no así las capacida-
des para articularlas en torno a proyectos alternati-
vos intelectualmente consistentes, políticamente via-
bles y con sólido respaldo organizativo.

A partir de 1998, la recesión agravó las conse-
cuencias de la muy despareja distribución de los fru-
tos del crecimiento económico de los años previos.
Las movilizaciones de protesta llegaron a ser muy
grandes; en ellas se encontraron actores colectivos
nuevos o viejos o reciclados; varios de ellos conver-
gieron en torno a las demostraciones contra la globa-
lización a partir de su fulgurante irrupción en 1999.

Las derrotas electorales de los gobiernos que habían
encarnado en América Latina la aplicación del Con-
senso de Washington empezaron a enhebrarse como
cuentas de un collar que puede conocer otras en los
años por venir.

Pero en más de un caso las prácticas guberna-
mentales cambiaron bastante menos de lo que hacían
suponer los dichos anteriores de los nuevos gober-
nantes y de lo que esperaban sus más entusiastas
partidarios. Por debajo de la diversidad de situacio-
nes nacionales y de la complejidad específica de cada
una de ellas, empezó a manifestarse la endeblez de
las alternativas - en tanto opciones realmente distin-
tas y de largo plazo - a las estrategias cuyo predomi-
nio en América Latina se afirmó después de la gran
crisis de comienzos de los ’80.

Se ha anotado que “si bien el discurso neolibe-
ral ha dejado de ser aceptable, ni han surgido pro-
puestas de regreso al pasado –al Estado intervencio-
nista de la industrialización sustitutiva- ni existen
propuestas radicalmente alternativas a la ortodoxia
neoliberal (...). Simplemente ha dejado de ser creíble
el marco definido en el Consenso de Washington, y
cuando las demandas sociales resurgen, reclamando
una respuesta inmediata, los gobernantes deben tra-
tar de darla sin contar con un marco definido de for-
mulación de políticas.” (Paramio, 2004: 43) Lo real-
mente grave es que no pocos de esos gobernantes
llegaron a serlo en ancas del rechazo al Consenso de
Washington, anunciando que encarnaban una propues-
ta netamente diferente y contando con el respaldo de
una militancia galvanizada por la consigna de que
“otro mundo es posible”. ¿Cuáles pueden ser las con-
secuencias de tamaña combinación de circunstancias?

A fines de 1999 -en un Seminario al que me invi-
taron los mismos generosos colegas que me han pro-
puesto escribir este texto-, intentando escudriñar las
perspectivas que se abrían para América Latina cuando
empezaban a triunfar electoralmente fuerzas opuestas
al neoliberalismo calificadas de “neorreformistas”, es-
bocé distintos escenarios para el futuro. El primero de
ellos se caracterizaba como sigue: “Las dificultades
objetivas que el modelo de crecimiento supone para
revertir la desigualdad, las urgencias de la coyuntura,
las propias carencias -en materia de programas, estra-
tegias y conformación de equipos- y otros factores pue-
den llevar a que, de hecho, no haya políticas alternati-
vas […]; en tales condiciones, las nuevas ejecutorias
gubernamentales probablemente no se distinguirán
sustancialmente de las precedentes, en lo que se refie-
re al modelo de desarrollo, aunque podrían hacerlo en
otros aspectos tan relevantes como, por ejemplo, la lim-
pieza de la gestión pública. Este caso se caracterizaría
pues porque, en los hechos, se ejecutaría el programa
de los otros, […] con o sin mantenimiento en el go-
bierno de los partidos ‘neorreformistas’.” (recogido en
Arocena, 2001).
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Poco después la “Alianza” argentina - cuyo triun-
fo fue saludado como la derrota del “modelo” domi-
nante - se hundió aplicando “el programa de los otros”
y arrastrando a su país a una pavorosa crisis. El re-
cientemente depuesto mandatario ecuatoriano acce-
dió a su cargo en medio de una marejada opuesta al
neoliberalismo - un claro ejemplo de período de acti-
vación colectiva -, pero su desempeño presidencial,
que condujo a una pronta ruptura con lo más organi-
zado de su base social, sugiere que el Consenso de
Washington puede perder la elección y ganar el go-
bierno.

La globalización afecta a la democratización, la
“ortodoxia” la corroe y la endeblez de las alternati-
vas no la vivifica. Pero ésa no es toda la historia.

Después del “sexenio perdido”

En América Latina se divisan nuevas posibilida-
des económicas, políticas y aún ideológicas. Tras un
tránsito abrupto de la “matriz estadocéntrica” a la
“matriz mercadocéntrica” (ver por ejemplo Cavarozzi
2001) y una nueva gran crisis, el fundamentalismo
del mercado se ha visto erosionado, distintas formas
de una cierta recuperación del papel del Estado pare-
cen probables, y algunas ya están en curso. Más aún,
conjeturamos que se ha abierto una “ventana de opor-
tunidad” - sin duda pequeña y transitoria - para avan-
zar hacia un desarrollo de nuevo tipo que se entrete-
ja con la extensión y la profundización de la demo-
cracia.

La coyuntura económica cambió. Ya no vivimos,
como a fines de los ’90, bajo el signo de la recesión,
que generó esta vez un “sexenio perdido” (CEPAL,
2003); el crecimiento económico se ha reanudado en
América Latina y los pronósticos - si bien inherente-
mente frágiles en este mundo imprevisible - coinci-
den en que se mantendrá durante algún tiempo. Pa-
ralelamente, varias fuerzas políticas están llegando a
gobernar a partir de su discurso opuesto a la ortodo-
xia así como del descrédito en que la crisis sumió a
los partidos afines a ella. Al revés de lo que ha ocurri-
do tantas veces, los sectores que pretenden cambiar
los rumbos no llegan al gobierno cuando la economía
viene cuesta abajo sino más bien cuando empieza a
recuperarse. Esas fuerzas disponen así de cierto mar-
gen para mejorar las condiciones de los sectores más
desfavorecidos, afianzar sus respaldos e intentar cons-
truir sobre la marcha alternativas renovadas al neoli-
beralismo, bastante desacreditado pero no desplazado.

Por supuesto, no cabe subestimar los obstácu-
los, pero a ellos ya nos hemos referido en la sección
precedente. Aún así, conviene recordar porqué la “ven-
tana de oportunidad” que atisbamos es chica y puede
cerrarse pronto. El retorno al crecimiento de la pro-
ducción se sustenta principalmente en el alza de los

productos primarios de exportación, debido a la recu-
peración económica internacional y sobre todo a la
exuberante demanda china. Se parece bastante pues
a los ciclos de bonanza típicos de las relaciones “cen-
tro - periferia”, habitualmente transitorios; la coyun-
tura propicia es pues frágil, máxime si se tiene en
cuenta el peso de otros factores, como el elevado en-
deudamiento externo. Como las miserias acumuladas
son tantas, aún las mejoras pequeñas que posibilita
la bonanza relativa de hoy pueden tener mucha im-
portancia para sus beneficiarios; pero disminuir du-
radera y significativamente la pobreza y la desigual-
dad es cuestión de otra magnitud. La oportunidad
radica en que pequeños avances en esa dirección in-
duzcan una dinámica de actores capaz de retroalimen-
tarse y pasar a otro nivel.

Para avanzar en esa dirección, entre las condi-
ciones necesarias figuran las siguientes, que vemos
como los tres pilares de un Nuevo Desarrollo:

1) estrategia económica alternativa para un cre-
cimiento social y ambientalmente sustentable, verte-
brada en la incorporación, al conjunto de las activi-
dades productivas de bienes y servicios, de valor agre-
gado de conocimientos, calificaciones y capacidades
de resolver problemas de manera nueva;

2) transformación de la gestión pública, apun-
tando a la agilidad y la capacidad de iniciativa reque-
ridas para que el Estado pueda conjugar positivamente
el accionar de distintos sectores sociales, respaldan-
do sus potenciales innovadores, articulando intereses
diferentes y canalizando las interacciones hacia fines
socialmente valiosos;

3) generalización de la enseñanza avanzada, pro-
curando que la mayoría de la población pueda acce-
der a variadas formas de la educación de nivel tercia-
rio, de calidad, renovable a lo largo de la vida entera
y en permanente combinación con el trabajo.

La condición (3) es imprescindible para que la
emergente “sociedad del conocimiento” no reafirme
la subordinación externa y la desigualdad interna de
nuestros países. Es, en particular, necesaria, para en-
carar la condición (1), pues cualquier estrategia eco-
nómica de esa índole se basa fundamentalmente en
la expansión de las capacidades de la gente, y sin
estrategias semejantes no parece viable mejorar
sostenidamente la calidad de vida de las mayorías. A
su vez, la condición (2) apunta a un funcionamiento
estatal mucho más eficiente que el actual y además
distinto, ni relativamente prescindente ni autosufi-
ciente, sino orientado sobre todo a la movilización y
articulación de muy variados actores, sin lo cual es
ilusorio plantearse propósitos como (1) y (3).

Conjeturamos así que se ha abierto una oportu-
nidad para retomar la casi abandonada meta del De-
sarrollo, concebido en sentido integral, como lo
proponía la mejor tradición latinoamericana. Para ello
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es preciso superar la paralizante contraposición en-
tre mercado y estado, reconociendo tanto las contri-
buciones potenciales insustituibles de uno y otro como
sus fallas y limitaciones, pensando pues en un con-
texto de economía mixta donde lo que puede hacer la
diferencia es la activación de diversos sectores y la
articulación, inevitablemente difícil y conflictiva, de
sus esfuerzos. Como se trata, fundamentalmente, de
encarar los nuevos desafíos que suponen la globaliza-
ción y el peso acrecentado del conocimiento en las
relaciones sociales de poder, cabe hablar de Nuevo
Desarrollo desde los actores.

No hay, en efecto, posibilidades de generalizar
la educación avanzada sin la cooperación entre los
sistemas de enseñanza, el Estado en general y los
mundos del trabajo y la cultura. No se puede multi-
plicar los conocimientos y las calificaciones en la pro-
ducción sin poner en juego los saberes y las iniciati-
vas de multitud de productores y trabajadores,
potenciándolos a través de sus interacciones con los
mundos de la educación y la investigación. No se puede
dinamizar la gestión estatal sin interesar material y
moralmente en sus resultados a los funcionarios pú-
blicos, abriendo cauces a sus propuestas individuales
y colectivas, por encima de las rutinas burocráticas
codificadas en organigramas y manuales de procedi-
mientos.

Esta es una visión activista en el sentido de
Amartya Sen, cuando reclama considerar a las perso-
nas y a los grupos no como pacientes sino como agen-
tes del Desarrollo.

Desde este punto de vista, la observación clave
es que todo lo que se haga en torno a los que consi-
deramos como los tres pilares de un Nuevo Desarrollo
supone una extensión de la democracia. Cuando se
multiplican las calificaciones y el potencial innova-
dor de los grupos y personas que participan en la
producción y distribución de bienes y servicios, se
acrecientan las posibilidades de que más gente incida
en las decisiones y de que una gama más amplia de
intereses sea tenida en cuenta, lo que apunta a la
siempre difícil extensión de la democracia a la econo-
mía. Si en la gestión del Estado tienen más capacidad
de iniciativa y decisión sus propios trabajadores en
interacción con otros agentes, se propende a la tam-
bién difícil extensión de la democracia a la función
pública. Si se abren cauces para que sean cada vez
más los que siempre pueden seguir aprendiendo a buen
nivel, se afronta el problema que según algunos es-
tudiosos será el más arduo para la democracia en el
siglo XXI, su extensión al campo del conocimiento.

Cualquiera de esas tres modalidades de la ex-
tensión de la democracia supone ingentes problemas.
Pero pequeños avances son posibles, valiosos en sí
mismos y por su contribución potencial a la
profundización de la democracia. En efecto, una par-
ticipación más activa y menos asimétrica en la pro-

ducción, la gestión pública y la educación contribuye
a forjar una ciudadanía mejor formada y más infor-
mada, con mejores herramientas para reivindicar y
ejercer sus derechos, con más experiencia en la adop-
ción e implementación de decisiones colectivas.

Recapitulemos y completemos las conjeturas
presentadas en las páginas precedentes. Las dinámi-
cas democratizadoras en América Latina han sido se-
riamente perjudicadas por la endeblez de las alterna-
tivas para el Desarrollo ante los embates de la globa-
lización y el predominio de la ortodoxia. Tales facto-
res generaron una profunda crisis cuya superación
parcial diversifica las trayectorias posibles. Si las nue-
vas conducciones políticas en las cuales se encarna el
rechazo al neoliberalismo son capaces de convocar a
grandes esfuerzos colectivos de nuevo tipo en pro del
Desarrollo, podría abrirse otra etapa de sostenida de-
mocratización en América Latina.
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