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La divisién 2.04 de Fomento a la Democracia y Reformas Administrativas de InWEnt — Internationale
Weiterbildung und Entwicklung gGmbH (Capacitacion y Desarrollo Internacional), se dedica a temas
de descentralizacion y desarrollo local, poniendo énfasis no solamente en el fortalecimiento de
capacidades del sector publico sino también en el empoderamiento de la sociedad civil. En este
marco, InWEnt con su proyecto de «Fortalecimiento Institucional Sostenible de ONGs en la Regién
Andina» (Condored) y en alianza con el Servicio Aleméan de Cooperacién Social-Técnica (DED), pre-
senta este material de debate con la finalidad de analizar los procesos de desarrollo en la region
andina.

Las transformaciones que se registran actualmente en Bolivia, Ecuador y Per( nos dan cuenta de una
corriente social y politica que busca procesos alternativos para consolidar la democracia y reducir los
niveles de pobreza y exclusion.

Experiencias relevantes en estos paises acerca de los procesos de descentralizacion democratica, nos
permiten identificar las formas de vincular el proceso de descentralizacion a estrategias y mecanis-
mos orientados a la integracion econémica, social y politica, apostando por superar la crisis de
representatividad y modificando las formas de relacion entre el Estado y la sociedad, estableciendo la
gobernabilidad democratica.

El documento analiza las caracteristicas de la gobernabilidad en la region andina. Creemos que lo
esencial es saber si la gobernabilidad democratica esta relacionada al nivel de desarrollo del pais,
partiendo de la idea de un desarrollo equitativo, lo que llevaria al bienestar de la poblacién. En otras
palabras, ¢la inestabilidad social de estos paises termina generando un cuadro de inestabilidad politica?

El texto puede enriquecer el debate en los tres paises ya que nos proporciona un panorama historico
de los procesos politicos, analiza la inequidad y exclusion en la economia globalizada y evalta los
procesos de fortalecimiento de la institucionalidad democrética. Este andlisis es fundamentado por
datos estadisticos, ademas el texto enciende el debate porque resalta las amenazas y oportunidades
para la gobernabilidad y culmina en una propuesta de una agenda para la gobernabilidad democratica.

Ingrid Résner — Coordinadora de Proyecto/Programa — InWENt Bonn
Anke Kaulard — Coordinadora de Programas - Oficina Regional InWEnt
Yenny Melgar — Coordinadora Técnica Condored
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Introduccion

Las reformas estructurales
impulsadas en la mayoria de
los paises latinoamericanos
desde mediados de los afios
ochenta disminuyeron las fa-
cultades del Estado para in-
fluir en el funcionamiento de
la economia, implementando-
se en mayor o menor medida
un modelo que propone el li-
bre mercado y la proteccion
incondicional de los intereses
privados, lo que implicé una
renuncia a los objetivos redis-
tributivos que se plantearon
explicitamente en el pasado. Paralelamente, los
gobiernos de Perd, Ecuador y Bolivia se han in-
volucrado en procesos de descentralizacion que
promueven una transferencia de facultades y
funciones a los niveles de gobierno regional y
local, observandose incluso movimientos que
impulsan la autonomia de grupos étnicos y re-
giones.

Pero el fortalecimiento de la institucionalidad
democratica que requieren los procesos de des-
centralizacion se ha visto afectado por el man-
tenimiento de altos niveles de pobreza, asi como
por la inequidad en la distribucion de los benefi-
cios del crecimiento econémico y la exclusion
de amplios sectores sociales del acceso a las opor-
tunidades creadas por la dindmica econémica
mundial. Esto se tradujo en el agravamiento de
fendmenos como la inestabilidad politica (y con

ello en la falta de credibilidad en los regimenes
democraticos), el narcotréfico y la violencia po-
litico-social.

Asi, el proposito del presente informe es, a partir
de la revision de las experiencias de Bolivia, Ecua-
dor y Per, identificar una serie de fenémenos
asociados con el proceso de fortalecimiento de
la institucionalidad democratica para extraer co-
nocimientos Utiles y ofrecer recomendaciones
dirigidas a superar los problemas sefialados?, en-
tendiendo a la democracia como un «mecanis-
mo institucional para que la ciudadania haga
sentir su voz en las demandas por la superacién
de la pobreza y la exclusién que provoca el mo-
delo ‘modernizador’».

En términos formales, la democracia es el «régi-
men en el cual el acceso a las principales posi-
ciones gubernamentales (con la excepcion de

1 LaParte | de este documento, «<Una Vision Panoramica», resume la informacion que, siguiendo el mismo esquema, se
presenta detalladamente en los anexos correspondientes a cada pais.
2 Véase: INWENT Incidencia Politica para la Gobernabilidad Democratica Local — Conceptos y metodologias — Mddulo

1 Per(, Junio 2006, pagina 10.



las fuerzas armadas y el poder judicial) se deter-
mina mediante elecciones que son competiti-
vas, libres, igualitarias, decisivas e inclusivas»®.
Es el sistema de gobierno adoptado por la mayo-
ria de paises de América Latina luego de décadas
de gobiernos militares o autoritarios.

Pero este concepto en realidad abarca un conte-
nido mucho mas rico: «la democracia no es otra
cosa que ‘el gobierno del pueblo’ (...) un Estado
de ciudadanas y ciudadanos plenos (...) una for-
ma de elegir autoridades, pero ademés una for-
ma de organizacion que garantice los derechos
de todos: los derechos civiles (garantias contra
la opresion), los derechos politicos (ser parte de
las decisiones publicas o colectivas) y los dere-
chos sociales (acceso al bienestar)»*.

Desde una vision de largo plazo, resulta funda-
mental comprender que, pese a los tropiezos a lo
largo del proceso, el mantenimiento y fortaleci-
miento de la institucionalidad democréatica cons-
tituye una condicidon necesaria para el logro de
los grandes objetivos sociales que tienen las na-
ciones.

Como lo sostiene Amartya Sen, «en la terrible
historia del hambre en el mundo, en ningun pais

dotado de un gobierno democréatico y una pren-
sa mas o menos libre se han conocido hambru-
nas de proporciones considerables (...) ningln
pais dotado de un sistema de elecciones multi-
partidistas, con partidos de oposicion capaces de
expresarse como tales, y de una prensa capaci-
tada para informar y poner en tela de juicio la
politica gubernamental sin temor a ser censura-
da, ha sido escenario de hambrunas realmente
importantes»®.

Sin embargo, también es necesario reconocer
que la persistencia de graves problemas que si-
guen sin resolver (pobreza, exclusion, falta de
empleo decenteb, desempleo, etc.) termina so-
cavando el consenso ciudadano que finalmente
constituye el soporte politico del sistema demo-
cratico. Segun estudios realizados, «si bien la
democracia se ha extendido ampliamente en
América Latina, sus raices no son profundas (...)
La proporcion de latinoamericanas y latinoame-
ricanos que estarian dispuestos a sacrificar un
gobierno democrético en aras de un progreso
socioecondmico real supera el cincuenta por
ciento»’. Esta situacion se explica por varios he-
chos innegables: la falta de resultados se atribu-

3 Véase: Guillermo O’Donnell El Debate Conceptual Democracia en América Latina PNUD, Buenos Aires, 2004, pagina

12.

4 Véase: PNUD La Democracia en América Latina — Hacia una democracia de ciudadanas y ciudadanos Buenos Aires,

2004, pégina 18.

® Véase: Amartya Sen.»Teorias del Desarrollo a Principios del Siglo XXI».

& El concepto de «trabajo decente» viene siendo desarrollado por la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT),
sosteniendo que «no se trata simplemente de crear puestos de trabajo, sino que han de ser de una calidad aceptable
... no cabe disociar la cantidad del empleo de su calidad. Todas las sociedades tienen su propia idea de lo que es un
trabajo decente, pero la calidad del empleo puede querer decir muchas cosas ... puede referirse a formas de trabajo
diferentes, y también a muy diversas condiciones de trabajo, asi como a conceptos de valor y satisfaccion ... hoy en
dia, es indispensable crear unos sistemas econémicos y sociales que garanticen el empleo y la seguridad, a la vez que
son capaces de adaptarse a unas circunstancias en rapida evolucion, en un mercado mundial muy competitivo».
Véase: «Politicas y estrategias» en el portal de la OIT (http://www.oit.org.pe/portal).

Véase: PNUD La Democracia en América Latina — Hacia una democracia de ciudadanas y ciudadanos Buenos Aires,
2004, pagina 13.



ye a la ineficiencia o incompetencia de los go-
bernantes de turno, democraticamente elegidos;
los elementos que conforman una gobernabili-
dad democréatica todavia requieren ser fortaleci-
dos o perfeccionados; y, los grupos tradicional-
mente excluidos no tienen acceso al poder a tra-
vés de los canales formales.

Por otro lado, el fortalecimiento de los sistemas
democréaticos no se ha concebido Unicamente
como un modelo que se limita a garantizar la
periddica renovacion de los mandatos presiden-
ciales o las garantias a la libertad de expresion,
sino que en las dos Ultimas décadas comenzd a
reconocer la importancia de una descentraliza-
cion efectiva de los poderes para la toma de de-
cisiones, sosteniendo que «la modernizacion
econdmica, social y politica del pais ya no pro-
viene del centro frente a sociedades y elites re-
gionales conservadoras (como siempre ha sido
desde nuestra independencia), sino de las regio-
nes y las localidades»®.

Si se considera que la gobernabilidad es la «ca-
pacidad de una sociedad para resolver sus con-
flictos y problemas, canalizar y atender a las de-
mandas sociales, dependiendo en gran medida
de las instituciones existentes en un pais (politi-
cas, juridicas, sociales y econémicas)»®. Resulta
evidente que, en muchos casos, nuestros go-
biernos democraticos no han logrado alcanzar
este estado. Las interrupciones abruptas de los
periodos presidenciales (que ocurrieron en los
tres paises analizados por este informe) son s6lo
una pequefia demostracion de los profundos pro-
blemas que enfrentan nuestras sociedades.

El desafio para las naciones latinoamericanas,
entonces, es claro: garantizar la gobernabilidad
democrética en el largo plazo, no limitandose a
crear una estructura legal o politica que realice
elecciones periddicas de sus autoridades, sino
que ofrezca a la ciudadania respuestas concre-
tas y oportunas a sus demandas.

8 Veéase: Carlos Monge «La descentralizacién del Estado como una oportunidad para la gobernabilidad democratica» en:
Construir Instituciones: Democracia, desarrollo y desigualdad en el Per(i desde 1980, PUCP-UP-IEP, 2006, pagina 53.
° Institut Internacional de Governabilitat de Catalunya (1IG) Perfiles nacionales de gobernabilidad — Republica de Pertl

pagina 7.






1. Globalizacion y procesos politicos 1985 - 2006

El proceso de globa-
lizacion de la econo-
mia tiene bases
tecnoldgicas (mejo-
ra de las tecnologias
de la informacion,
reduccion de los
costos de transac-
cion, entre otros)
como raices politi-
cas, encontrandose
estas Ultimas estre-
chamente asocia-
das a los modelos promovidos por organizacio-
nes multilaterales. Dentro de este proceso, tiene
gran importancia el «Consenso de Washing-
ton»*°, como se denomina al conjunto de politi-
cas econdémicas que, supuestamente, eran las
ideales para que los paises en desarrollo lograran
impulsar el crecimiento.

Otro elemento importante en este proceso se en-
cuentra en la «institucionalizacién» del nuevo
modelo de desarrollo a través de la creacion de
acuerdos e instancias de caracter multilateral

que establecen
compromisos de
cumplimiento obli-
gatorio por parte de
los estados, los
cuales en general
implicaron una pér-
dida de soberania y
limites a la capaci-
dad de decidir sobre
las politicas publi-
cas internas. Si
bien estos compro-
misos estaban motivados por la necesidad de ofre-
cer garantias a los agentes econémicos (espe-
cialmente inversionistas) en una economia glo-
balizada, no debe ignorarse que ello implicé una
mayor subordinacién de los paises en desarrollo
a los modelos dictados desde estos espacios.

La creacion de la Organizacion Mundial de Co-
mercio en 1994, en este sentido, juega un rol
muy importante, ya que crea e implementa una
serie de mecanismos para regular las relaciones
econdmicas entre los paises, no limitandose

10 E| término «Consenso de Washington» fue acufiado por John Williamson en 1989, a través del documento titulado
«What Washington Means by Policy Reform». Los ejes de esta propuesta eran: disciplina fiscal, reordenamiento de las
prioridades del gasto publico, reforma impositiva, liberalizacion de las tasas de interés, tasa de cambio competitiva,
liberalizacion del comercio internacional, liberalizacion de la entrada de inversiones extranjeras directas, privatizacion,
desregulacién y derechos de propiedad. Véase: John Williamson A Short History of the Washington Consensus
Fundacién CIDOB, Ponencia de la Conferencia «From the Washington Consensus towards a new Global Governance»

(Barcelona, Setiembre 24—25, 2004), 14 paginas.



Unicamente a los temas arancelarios sino ex-
tendiéndose gradualmente hacia tépicos como
inversiones, propiedad intelectual y compras
publicas. Todos los paises analizados forman parte
de la OMC.

Los proyectos de integracion regional, como la
Comunidad Andina, han mostrado serias limita-
ciones para lograr resultados concretos que for-
talezcan a cada miembro del bloque. Sin embar-
go, la CAN mostré en los Gltimos afios una alar-
mante incapacidad en la busqueda de una ar-
monizacion de politicas econdmicas, que es un
componente principal de la integracion. Habién-
dose confundido durante mucho tiempo las des-
viaciones de comercio con la creacion de nue-
vos mercados para los productores agrarios co-
munitarios, resultaba imprescindible ahora re-
construir las relaciones intra y extracomunita-
rias sobre una base de competitividad real y no,
como en el pasado, mediante instrumentos que
artificialmente desplazaban a unos proveedores
en beneficio de otros. Esto implica, en principio,
que los productores de la zona enfrenten condi-
ciones homogeéneas, para que las variaciones de
competitividad se asocien exclusivamente a
mejoras en productividad y gestion.

No obstante, los avances son nulos en este sen-
tido®, ya que, pese a que estos paises formal-
mente han adoptado un mecanismo de fijacion
de metas conjuntas para variables fundamenta-
les en las areas monetaria y fiscal, la flexibilidad
de las metas y los plazos para cumplirlas permi-
ten todavia que unos paises ganen competitivi-
dad a costa de otros, gracias a decisiones unila-
terales de politica econémica, lo que puede se-
guir ocurriendo en el corto y mediano plazo. En
este sentido, existen ademas dos procesos que
amenazan con alterar significativamente el co-
mercio intra y extracomunitario. Estos son:

- Los acuerdos comerciales CAN-MERCOSUR,
que entrafian una liberacion comercial reci-
proca y gradual, que creard incentivos al co-
mercio con los paises altamente competitivos
en algunas lineas de produccion.

La Iniciativa para la Integracion de la Infraes-
tructura Regional Suramericana - IIRSA, cuyo
desarrollo tendrd un impacto directo sobre el
acceso a los mercados sudamericanos y el costo
de transporte, contribuyendo a articular zonas
con alto potencial agrario (como las regiones
occidentales de Brasil) a los mercados de la
region®2 Su conclusion levantara definitiva-

1 En este contexto, las politicas comunitarias como el Arancel Externo Comun parecen ahora propuestas extemporaneas,

1

N

ampliamente superadas por los acontecimientos. Desde la suscripcion del Acuerdo de Cartagena (26.05.1969), los
paises de la subregion andina plantearon el objetivo de una unioén aduanera, mecanismo que contemplaba ya el
arancel externo comun. Un analisis de la Decision N° 535 (14.10.2002) permite comprobar ademas que la plena
aplicacion del AEC sélo se daria en Colombia, Ecuador, Pert y Venezuela, ya que el Articulo 1° permite que Bolivia
mantenga su arancel flat de 10%. El principal conflicto se encuentra en el caso peruano, donde, si bien el AEC no
altera demasiado la estructura arancelaria en el caso de los productos agrarios, si representa un retroceso en el proceso
de liberalizacién comercial para otros productos manufacturados, propiciando una alta proteccién arancelaria al
interior de la CAN que desviaria el comercio peruano para favorecer a proveedores andinos a costa de nuestros
consumidores.

EI'1IRSA considera los siguientes Ejes de Integracion y Desarrollo: MERCOSUR-Chile, Andino, Brasil-Bolivia-Paraguay-
Chile-Peru, Venezuela-Brasil-Guyana-Suriname, Multimodal Orinoco-Amazonas-Plata, Multimodal del Amazonas,
Maritimo del Atlantico, Maritimo del Pacifico, Neuquén-Concepcion, Porto Alegre-Jujuy-Antofagasta, Bolivia-
Paraguay-Brasil y Per(-Brasil. Véase: Portal del [IRSA.



mente una de las principales barreras al co-

mercio de materias primas y manufacturas.
Finalmente, las negociaciones de dos de los
miembros de la CAN, que concluyeron un Trata-
do de Libre Comercio con EE.UU., luego de un

El fracaso de los modelos econémicos aplicados
hasta inicios de la década de los ochenta llevé a
una grave crisis social y econémica que se tra-
dujo en altas tasas de inflacion, desequilibrios
fiscales, déficit externos y aumento de la pobre-
za, propiciando la necesidad de un severo ajuste
de las politicas publicas. Este proceso, en los tres
paises analizados, ocurri6 inicialmente bajo go-
biernos democraticos, que asumieron la respon-
sabilidad de modificar profundamente el inter-
vencionismo del Estado en la economia, para
transitar hacia un modelo que incorporaba los
principios del Consenso de Washington. Empez6
en Bolivia, que desde 1985 aplicd reformas de
este tipo (adelantandose a la mayoria de paises
de la region)™. Estos pasos fueron seguidos por
Perd en 1990 y luego por Ecuador.

Como era previsible, dado el contexto de crisis
en el cual se originaba, la aplicacion del nuevo
modelo generd tensiones que no pudieron ser
siempre absorbidas por los mecanismos demo-

largo proceso de negociacién que empez6 en
Mayo 2004, motivd que Venezuela informara a
la CAN su decision de denunciar el Acuerdo de
Cartagena (22.04.2006)%.

créticos, no obstante la alternancia de grupos
politicos de signo diverso. Asi, en los tres paises
ocurrieron interrupciones abruptas de los perio-
dos presidenciales, ya sea para elegir nuevos go-
bernantes (Bolivia y Ecuador), como para im-
plantar regimenes de corte autoritario (Peru).
Un elemento comun a los tres paises, por lo tan-
to, se encuentra en la precariedad del sistema
politico, donde la gobernabilidad democratica
enfrent6 el gigantesco desafio de enfrentar los
costos sociales de las reformas que se imple-
mentaron para enfrentar la crisis generada por
el fracaso de los modelos econémicos heredados
de los regimenes dictatoriales del pasado (los tres
paises estuvieron gobernados por juntas milita-
res durante la mayor parte de las décadas de los
sesenta y setenta).

Resulta evidente que las presiones sociales y
politicas, que tienen una raiz econdmica, termi-
naron creando escenarios donde los gobiernos
democraticos enfrentaron serias dificultades para

13 El Articulo 135 del Acuerdo de Cartagena determina que la denuncia del Acuerdo de Cartagena da lugar a que cesen
desde ese momento para el pais denunciante «... los derechos y obligaciones derivados de su condicion de Miembro,
con excepcion de las ventajas recibidas y otorgadas de conformidad con el Programa de Liberacién de la Subregion, las
cuales permaneceran en vigencia por un plazo de cinco afios a partir de la denuncia».

14 Mediante la Nueva Politica Econdmica establecida por Decreto Supremo N° 21060 (29.08.1985), que propone
mantener la estabilidad econdmica del pais y crear una economia de mercado.



resolver estos conflictos en el marco de un rigu-
roso respeto a las libertades que garantiza el sis-
tema. Debe observarse que el Unico caso de re-
lativa estabilidad politica ocurri6 en el Per(, don-
de el régimen autoritario de Alberto Fujimori lo-
gré mantenerse en el poder pese a los costos
sociales de las reformas econémicas mediante
una combinacion de autoritarismo y populismo,
que socavaron profundamente la institucionali-
dad democratica.

Sin embargo, en todos los casos terminaron ocu-
rriendo interrupciones abruptas de los periodos
constitucionales de los presidentes elegidos.
Bolivia en el 2003, Ecuador en 1997, 2000 y
2005, y Pert en el 2000 enfrentaron procesos
de destitucion de sus respectivos presidentes,
agravando el clima de inestabilidad politica y de-
bilitando gradualmente la confianza ciudadana
en la capacidad de la democracia para solucio-
nar los problemas nacionales. El deterioro de la
imagen del sistema democratico es bastante gra-
ve, como lo observa un reciente estudio del
PNUD, que concluye que «gran parte de las lati-
noamericanas y latinoamericanos valora el de-
sarrollo por encima de la democracia e incluso le
quitaria su apoyo a un gobierno democratico si
éste fuera incapaz de resolver sus problemas
economicos»®.

Del mismo modo, ocurrié una fragmentacion de
los electorados, es decir, los gobiernos elegidos
generalmente s6lo contaban con mayorias rela-
tivas, lo que obligaba a establecer fragiles alian-

zas con grupos no necesariamente afines para
lograr un minimo de gobernabilidad. Salvo el caso
reciente de Evo Morales en Bolivia, la naturaleza
de los gobiernos elegidos limita seriamente su
capacidad de implementar politicas que repre-
senten cambios profundos en las estructuras
sociales y econdmicas, ya que la transaccién de
intereses politicos termina propiciando compro-
misos de corto plazo.

Adicionalmente, la continuidad de las politicas
en el largo plazo queda amenazada por esta pre-
cariedad que se traduce en las rapidas caidas en
la popularidad y aceptacion de los grupos politi-
cos que acceden al gobierno nacional, ya que
entre un periodo y el siguiente ven como su res-
paldo electoral se reduce significativamente, lle-
vando incluso a cuestionamientos de su legiti-
midad durante el periodo para el cual fueron ele-
gidos.

El papel de los partidos politicos, en este contex-
to, debe ser urgentemente replanteado. Si bien
se reconoce que «ellos juegan un papel esencial
en una democracia al mediar entre la sociedad y
el Estado, y es dificil pensar en una democracia
estable sin su presencia»'®, también es cierto que
la imagen de los partidos ha sufrido una profun-
do deterioro en los Gltimos afios. En general, en
los tres paises analizados podria aplicarse la si-
guiente vision ciudadana respecto a los partidos
tradicionales: «en los dltimos afios estos parti-
dos politicos expropiaron la representacion ciu-
dadana, se embarraron en la corrupcion y la pre-

15 Véase: PNUD La Democracia en América Latina — Hacia una democracia de ciudadanas y ciudadanos Buenos Aires,

2004, pagina 29.

16 Véase: John Crabtree «Partidos politicos e intermediacion en el Pert» en Construir Instituciones: democracia,
desarrollo y desigualdad en el Perti desde 1980 Ed. PUCP-UP-IEP, Lima, Marzo 2006, pagina 33.



benda como forma sistematica de asalto al era-
rio pablico y envilecieron a extremos insospe-
chados el ejercicio del servidor publico»". El es-
cepticismo frente a los partidos politicos se sus-

tenta ademas en una percepcion que les atribu-
ye personalismo y ausencia de democracia in-
terna?®,

1.2. Nuevos actores en la escena politica

La inestabilidad politica sefialada en la seccion
anterior y la falta de solucion a los problemas
sociales y econémicos de los paises, significé un
creciente desencanto de la ciudadania frente a
los movimientos politicos «tradicionales», lo que,
sumado a la crisis de las ideologias experimen-
tada desde mediados de los ochenta, propicid el
surgimiento de nuevos actores politicos.

Este escenario cred un vacio que ha sido ocupa-
do por nuevos actores que, en general, tienen
como eje de sus propuestas el ofrecimiento de
solucién a los problemas concretos que la pobla-
cién percibe como més graves, sin necesaria-
mente articular estas ofertas a una vision de
gobernabilidad democratica. Esto demostraria
que «cuando las democracias no responden a
estas necesidades y aspiraciones de sus
ciudadanos, especialmente los pobres
y los marginados, que en América Lati-
na suelen ser pueblos indigenas, la po-
blacion tiende cada vez mas a apoyar a
lideres autoritarios o populistas que sos-
tienen que la limitacion de las liberta-
des civiles y politicas acelerara el cre-
cimiento econémico y promovera el
progreso social»®®,

Una caracteristica a destacarse en este
proceso de aparicién de nuevos inter-
locutores politicos es la naturaleza de
reivindicacion de los derechos de seg-

17 Véase: Miguel Urioste F.de C. «Bolivia: de la recuperacion democratica de 1982 a la agonia de los partidos del 2004»
en La Participacion Ciudadana y la Construccion de la Democracia en América Latina Ed. Grupo Propuesta Ciudadana
— Participa Peri — OXFAM — SER — CONSODE, Lima, Noviembre 2004, pagina 101.

18 Véase: PNUD La Democracia en América Latina — Hacia una democracia de ciudadanas y ciudadanos Buenos Aires,

2004, pagina 157.

19 Véase: Mark Malloch Brown Democracia y Desarrollo Humano en el Perti — Intervenciones llustres para la reflexion
Serie Desarrollo Humano N° 5, Cuadernos PNUD, PNUD, Lima, 2003, paginas Pag.34-35.



mentos de la poblacion que estuvieron histdri-
camente excluidos de la escena politica, o que
participaron indirectamente a través de movi-
mientos que supuestamente los representaban
sin incluirlos.

La presencia de movimientos como el Movimien-
to Al Socialismo (MAS) en Bolivia (actualmente
en el gobierno), del Movimiento Pachakutik en
Ecuador y del Partido Nacionalista en el Perd,
demuestra la aparicién de corrientes de corte
indigenista-socialista que, mas alla de la consis-

A pesar de los peligros sefialados, resulta poco
probable un retorno a regimenes abiertamente
antidemocréaticos. Como sostienen algunos au-
tores, «pareceria que nos alejamos de los riesgos
de los golpes militares de Estado, pero surgen
otros peligros: la democracia parece perder via-
bilidad; se la prefiere aunque se desconfia de su
capacidad para mejorar las condiciones de vida;
los partidos politicos estan en el nivel mas bajo
de la estima publica; el Estado es mirado con
expectativa y recelo a la vez, y, en algunos ca-
sos, el impetu democrético que caracterizo las
Gltimas décadas del siglo pasado se debilita»®.

¢Es posible que la democracia responda a estos
desafios sin perder su esencia? Cabe precisar, en
este sentido, que la institucionalidad vigente
tedricamente se enmarca en los conceptos de
democracia aceptados universalmente. En ge-

tencia de sus propuestas, expresan la existencia
de importantes segmentos que no se ven repre-
sentados en los movimientos politicos que pro-
tagonizaron el quehacer politico en las ultimas
décadas. Pese a que en muchos casos estos mo-
vimientos tienen un objetivo puramente reivin-
dicativo, su existencia y aceptacion ciudadana
demuestran que constituyen la expresion del
profundo descontento e impaciencia de los sec-
tores excluidos en las Ultimas décadas.

neral, puede decirse que los tres paises estan
gobernados por «un Estado social de derecho,
soberano, unitario, independiente, democratico,
pluricultural y multiétnico (...) su gobierno es
republicano, presidencial, electivo, representa-
tivo, responsable, alternativo, participativo y de
administracién descentralizada»?.

También debe sefialarse que el marco constitu-
cional estd profundamente impregnado de las
concepciones derivadas del Consenso de Was-
hington. Es decir, se asumen una serie de princi-
pios propios de un modelo econdmico determi-
nado, que excluyen o prohiben en gran medida
un regreso a las concepciones pasadas. Tanto
PerG (1993) como Ecuador (1998) aprobaron
nuevas constituciones, mientras que Bolivia
apeld a reformas parciales durante esa misma
década.

20 Véase: PNUD La Democracia en América Latina — Hacia una democracia de ciudadanas y ciudadanos 2004, pagina 37.
21 Articulo 1° de la Constitucion de Ecuador aprobada en 1998.



Una revision del marco constitucional vigente

permite apreciar varias similitudes entre Per( y

Ecuador. Entre los lineamientos basicos que con-

viene destacar se encuentran las disposiciones

sobre:

- Reconocimiento del pluralismo econémico. Se
reconoce la existencia y tratamiento igualita-
rio a las empresas privadas, pablicas y mixtas
(Articulo 245° - Ecuador, Articulo 60° - Perd).

- Preocupacion por el mantenimiento de los
equilibrios macroecondmicos basicos. Para evi-
tar reproducir las causas de fendmenos como
la alta inflacion (numeral 2 del Articulo 243° y
numeral 9 del Articulo 244° - Ecuador, Articu-
lo 78° - Peru).

- lgualdad de trato de los inversionistas nacio-

Los marcos constitucionales de los tres paises
reconocen la importancia y necesidad de la des-
centralizacion del Estado para facilitar el logro
de los objetivos nacionales y el desarrollo inte-
gral. (Articulos 110° - Bolivia, 225° - Ecuador y
188° - Per().

Este proceso incluye la promocion de la partici-
pacion ciudadana, entendiendo que «la busque-
da de una convergencia en el proceso de plani-
ficacion nacional, entre los intereses y volunta-
des locales y el gran disefio nacional elaborado
por entes centralizados, permite una aproxima-
cién més democratica y participativa al desarro-
llo nacional»?.

nales y extranjeros. No se podran establecer
medidas o regimenes que discriminen a los in-
versionistas extranjeros (numeral 1 del Arti-
culo 244° - Ecuador, Articulo 63° - Peru).

- Convenios de estabilidad juridica, incluyendo
la tributaria, a favor de los inversionistas. Per-
mite proteger a los inversionistas de modifica-
ciones que ser realicen posteriormente al ini-
cio de sus operaciones en el pais (Articulo 271°
- Ecuador, Articulo 62° - Perq).

En el caso de Bolivia, no obstante, subsisten una

serie de disposiciones constitucionales que ad-

miten un mayor margen de intervencion del Es-

tado en la economia, incluyendo restricciones y

condicionamientos a la propiedad.

Una breve resefia de los procesos normativos de
cada pais permite identificar los lineamientos
principales de estas experiencias:

Si bien este pais cuenta con un régimen de des-
centralizacién administrativa departamental,
mediante un Consejo Departamental, presidido
por el Prefecto (Articulo 110° de la Constitucion),
cabe sefialar que subsiste un elemento centra-
lista al establecerse que «en cada Departamento
el Poder Ejecutivo estd a cargo y se administra
por un Prefecto, designado por el Presidente de
la Republica» (Articulo 109°), el cual a su vez

22 \éase: Benjamin Quijandria, Anibal Monares y Raquel Ugarte de Pefia Montenegro Hacia una region sin pobres

rurales, FIDA, 2003, pagina 73.



«designa y tiene bajo su dependencia a los
subprefectos en las provincias y a los corregido-
res en los cantones, asi como a las autoridades
administrativas departamentales cuyo nombra-
miento no este reservado a otra instancia».

Por otro lado, «el gobierno y la administracion de
los municipios estan a cargo de gobiernos muni-
cipales auténomos y de igual jerarquia» (Articu-
lo 200°). Debe anotarse que la autonomia eco-
némica esté limitada por la disposicién que es-
tablece que «la creacion de tasas y patentes mu-
nicipales debe contar, ademas del dictamen del
Poder Ejecutivo, con la aprobacion del Senado
Nacional» (numeral Il del Articulo 205°).

El proceso de descentralizacion en donde se dio
mayor transferencia de poderes y competencias,
segun la mayoria de los autores?, fue la Ley de
Participacion Popular (Ley N° 1551 - 20.04.94),
la cual asigné a los gobiernos municipales un
nuevo protagonismo en el desarrollo econémico
de Bolivia y ampli¢ la jurisdiccion al entorno ru-
ral de los centros urbanos. Esta ley gener6 una
verdadera revolucién a nivel municipal, donde
Bolivia increment6 de una veintena a 324 mu-
nicipios desde las elecciones municipales de
2004. Esta ley ampli6 las atribuciones de los
gobiernos municipales, asignandoseles la pro-
piedad y gestion de la infraestructura social y el
equipamiento de servicios de educacion, cultu-

23 Ver: Jaime Diaz A. Descentralizacion y superacion de la pobreza en los paises andinos, Bogota, 2003;

ra, salud, deportes, vivienda, caminos vecinales
y otras infraestructura productivas.

Asimismo, las Organizaciones Territoriales de
Base - OTB’s (conformadas por las comunidades
campesinas, pueblos indigenas y juntas vecina-
les organizadas segln sus usos, costumbres o
disposiciones estatutarias), tienen derecho a pro-
poner y supervisar la realizacion de obras y la
prestacion de servicios publicos, asi como a su-
pervisar el gasto municipal y ratificar o cambiar
maestros y médicos dentro de su territorio. Y,
con el objeto de articular a las OTB’s con cada
uno de los gobiernos municipales, en dicha ley
se establecié conformar un Comité de Vigilancia
que se constituya por un representante de cada
Cantén o Distrito de la Jurisdiccion, elegido por
la OTB respectiva?.

De otro lado, se les transfirio a los gobiernos
municipales el 20% del total de los ingresos del
Estado por conceptos de renta tributaria interna
y aduanera®. En ese sentido, de los recursos re-
cibidos via estas transferencias, el 85% debe
orientarse a inversiones publicas?. De los recur-
so0s propios generados por las municipalidades?,
el 50% debera orientarse a inversion y sélo po-
dré disponerse del 50% restante para gastos co-
rrientes. Adicionalmente, se abrié la posibilidad
de que los concejos presenten proyectos a con-
sideracion del Fondo de Inversion Productiva y

Institut

Internacional de Governabilitat de Catalunya Perfiles nacionales de gobernabilidad: Republica de_Bolivia, 2004;
Fernando Carrién Procesos de descentralizacion en la Comunidad Andina FLACSO - Ecuador, 2003.

24 Articulo 10° de la Ley N° 1551, Ley de Participacion Popular.

25 Articulo 20° de la Ley N° 1551, Ley de Participacion Popular y 108° de la Ley N° 2028, Ley de Municipalidades

(28.10.99).

26 Articulo 107° de la Ley N° 2028, Ley de Municipalidades.

27 Se considera como recursos propios de las municipalidades la recaudacion de impuestos sobre la propiedad rural,

inmuebles urbanos y vehiculos automotores.



Social como parte de la politica
nacional de compensacién so-
cial.

Este proceso de descentraliza-
cion se intensificd con la Ley de
Descentralizacion Administrati-
va (Ley N° 1654 - 08.07.95),
que amplio las competencias de
las administraciones departa-
mentales y transfirié a las pre-
fecturas el 50% de los recursos
presupuestarios.

En la Constituciéon de 1979 ya

se hacia referencia a la descentralizacion en
puntos tales como la declaracion del Estado des-
centralizado, el establecimiento de los regime-
nes de administracion dependiente y auténoma
y la estipulacién de la autonomia funcional y
territorial de las entidades seccionales y de lo
territorial como caracteristica de los municipios
y consejos provinciales?.

La Constitucion de 1998 establece que «la ad-
ministracion puablica se organizard y desarrolla-
ra de manera descentralizada y desconcentra-
da» (Articulo 124°), donde «el Estado impulsaré
mediante la descentralizacion y la desconcen-
tracion, el desarrollo arménico del pais, el forta-
lecimiento de la participacion ciudadana y de
las entidades seccionales, la distribucion de los
ingresos publicos y de la riqueza» (Articulo 225°).
Estas disposiciones implican la transferencia pro-
gresiva de funciones, atribuciones, competen-

cias, responsabilidades y recursos a las entida-
des seccionales auténomas o a otras de caracter
regional. Los niveles de gobierno descentraliza-
do son dos: provincias y cantones.

Cada Provincia contard con un Consejo Provin-
cial, donde la mitad méas uno de los consejeros
seran elegidos por votacion popular, y los res-
tantes designados, de conformidad con la ley,
por los concejos municipales de la provincia y
seran de cantones diferentes a los que perte-
nezcan los consejeros designados por votacion
popular. El Prefecto Provincial serd el maximo
personero del Consejo Provincial y es elegido por
votacion popular. Cada Consejo, ademas de las
atribuciones previstas en la ley, promovera y eje-
cutara obras de alcance provincial en vialidad,
medio ambiente, riego y manejo de las cuencas
y micro cuencas hidrogréaficas de su jurisdic-
cion, aunque las obras que ejecute se realizaran

28 Véase: Diego Pefia Carrasco «Ecuador, Descentralizacion y Participacion Ciudadana» en Procesos de Descentralizacion
en la Comunidad Andina. Fernando Carrion (Ed.). FLACSO — Ecuador. Quito, 2003.



exclusivamente en areas rurales (Articulo 233°).
Cada Cantdn constituird un Municipio, a cargo
de un Concejo Municipal, donde el Alcalde y sus
miembros seran elegidos por votacion popular.
Este Concejo, ademas de las competencias que
le asigne la ley, podré planificar, organizar y re-
gular el transito y transporte terrestre, en forma
directa, por concesion, autorizacion u otras for-
mas de contratacion administrativa, de acuerdo
con la s necesidades de la comunidad (Articulo
234°).,

Existen dos elementos importantes en este mar-
co: la necesaria vinculacion entre la transferen-
cia de competencias con la de recursos equiva-
lentes para ejecutarlas, asi como la obligatorie-
dad de una descentralizacion de funciones
«cuando una entidad seccional la solicite y ten-
ga capacidad operativa para asumirla» (Articulo
226°).

La aprobacion de la Ley Especial de Distribucion
del 15% del Presupuesto General del Estado para
los Gobiernos Seccionales en 1997, que regula
la distribucidn, el manejo, la transferencia y con-
trol de la asignacién constitucional®, establece
los criterios y el mecanismo de distribucion de
los recursos entre municipios, consejos provin-
ciales y el Fondo de Emergencia.®® También, crea
el Fondo de Descentralizacion®, conforme al cual
se distribuye en un 75% para los municipios, un
20% para los consejos provinciales y un 5% para

un Fondo de Emergencia. Posteriormente, la Ley
de Racionalizacion Tributaria en 1999 concedié
recursos nuevos para que los municipios y con-
sejos provinciales impulsen proyectos sociales
orientados con criterios de descentralizacion.
En 1997 también se aprob6 la Ley Especial de
Descentralizacion del Estado y Participacion So-
cial, la cual definio las relaciones y las responsa-
bilidades entre la Funcion Ejecutiva y los gobier-
nos seccionales. La ley tiene por objeto el forta-
lecimiento de las capacidades locales para con-
solidar una gestion autonoma, asi como para
fomentar y ampliar la participacion social en la
gestion publica. Establecié una serie de areas
para descentralizarse y desconcentrarse median-
te transferencias y delegaciones de atribucio-
nes y responsabilidades del Gobierno Central a
los organismos seccionales.

En este sentido, la ley sefiala que los municipios
podran hacerse cargo de: la planificacion, coor-
dinacion y evaluacion de programas de salud,
nutricién, seguridad alimentaria para su pobla-
cion; de la construccién y equipamiento de es-
tablecimientos educativos; la planificacion, eje-
cucion y administracion de programas de vivien-
da; construccion y administracién de caminos
vecinales al interior de los respectivos cantones.
Por su parte, los consejos provinciales podran
asumir responsabilidades tales como la construc-
cién y administraciéon de caminos vecinales y

29 \éase Lautaro Ojeda S., Lautaro «Cuellos de Botella de la Descentralizacion en el Ecuador» en: Participacion,
Descentralizacion y Gestion Municipal — Elementos para una Reforma Democratica Centro de Investigaciones

CIUDAD. Quito, 1998.

30 Véase: Diego Pefia Carrasco «Ecuador, Descentralizacion y Participacion Ciudadana» en Procesos de Descentralizacion
en la Comunidad Andina. Fernando Carrion (Ed.). FLACSO — Ecuador. Quito, 2003.

31 Se refiere al 15% del Presupuesto General del Estado.



carreteras en el ambito provincial, programas de
desarrollo rural integral, canales de riego, entre
otros®.

1.4.3 Peru

El Per( experimentd un proceso de descentrali-
zacion entre 1988 y 1992, cuando se eligieron
gobiernos regionales en aplicacion del Articulo
259°-268° de la Constitucion de 1979, sobre
regiones constituidas sobre «areas contiguas in-
tegradas histdrica, econdmica, administrativa y
culturalmente (...) conformando unidades so-
cioeconémicas». Anteriormente, desde 1980, se
habia recuperado la facultad ciudadana de ele-

gir a los alcaldes a cargo de los municipios distri-
tales y provinciales.

Sin embargo, este proceso se trunca en abril de
1992, cuando el Presidente Alberto Fujimori es-
tablece un gobierno de emergencia mediante
mecanismos no constitucionales y elimina a los

gobiernos regionales democraticamente elegi-
dos, sustituyéndolos por Consejos Transitorios de
Administracion Regional.

Esta reconcentracion del poder empez6 a rever-
tirse con la Ley de Reforma Constitucional del
Capitulo XIV del Titulo IV sobre Descentraliza-
cion (Ley N° 27680, 07.03.2002), que modificd
el Capitulo XIV del Titulo IV de la Constitucién
Politica, definiendo la descentralizacién como
una forma de organizacién democrética y una
politica permanente del Estado cuyo objetivo es
el desarrollo integral del pais. Se establecio tres
niveles de gobierno (nacional, regional y local),
promoviendo la transferencia
progresiva de competencias y
recursos hacia los gobiernos
regionales y locales.

Este marco constitucional se
desarroll6 con la Ley de Bases
de la Descentralizacion (Ley N°
27783, 20.07.2002), que cla-
sifico tres tipos de competen-
cias para los gobiernos regio-
nales y locales: exclusivas,
compartidas y delegables, se-
fialando los criterios para la
asignacion y transferencia de
éstas. Precisa la autonomia po-
litica, econémica y administrativa de estos ni-
veles de gobierno. Incorpora explicitamente la
obligacion de promover la participacion ciuda-
dana en la formulacién y concertacion de los
planes de desarrollo y presupuestos, asi como la
rendicién de cuentas y la vigilancia ciudadana.

32 Articulos 9° y 10° de la Ley Especial de Descentralizacion del Estado y Participacion Social.



También cre6 al Consejo Nacional de Descentra-

lizacion (CND), como entidad rectora del proce-

so. Las autoridades regionales y locales son ele-
gidas por votacion directa.

Posteriormente se establecieron las leyes que

precisan la normatividad aplicable a los dos ni-

veles de gobierno que serén beneficiarios de esta
descentralizacion®3:

- Ley Orgénica de Gobiernos Regionales (Ley N°
27867, 18.11.2002). Que establece la finali-
dad y misién de los gobiernos regionales, asi
como los principios rectores de las politicas y
la gestion regional. Precisa la estructura orga-
nica de los gobiernos regionales y las atribu-
ciones de cada uno de sus 6rganos de gobier-
no: Consejo Regional, Presidencia Regional y
Consejo de Coordinacion Regional. Desarrolla
las competencias constitucionales, exclusivas
y compartidas y las funciones generales y es-
pecificas correspondientes.

- Ley Orgénica de Municipalidades (Ley N°
27972, 27.05.2003). Que establece la finali-
dad y autonomia de los gobiernos locales. Re-

conoce dos tipos de municipalidades: provin-
cial y distrital, los regimenes especiales de Lima
Metropolitana y de las municipalidades de fron-
tera, y contiene disposiciones especificas para
las municipalidades rurales y las de centro po-
blado. Precisa la estructura organica de las
municipalidades y las atribuciones de cada uno
de sus 6rganos de gobierno: Concejo Munici-
pal, Alcaldia y Consejo de Coordinacion Local.
Ley Marco del Presupuesto Participativo (Ley
28056, 08.08.2003). Que establece los prin-
cipios y procedimientos para hacer efectiva la
participacion de la sociedad civil en la progra-
macion de los presupuesto de los gobiernos
regionales y locales. Determina las instancias
de participacion en este proceso (Consejos de
Coordinacion Regional y Consejos de Coordi-
nacion Local), define a los agentes participan-
tes, dispone las fases para la elaboracion de los
presupuestos participativos y remite a las di-
rectivas que para tal efecto emite cada afo el
Ministerio de Economia y Finanzas.

33 Véase: Grupo Propuesta Ciudadana La Descentralizacion en el Perd 2006 Informacion y Propuestas CD - Rom.



2. Inequidad y exclusion en la economia globalizada

Las economias regionales se han visto expues-
tas a una creciente presion en los diversos espa-
cios bilaterales y multilaterales para ajustar sus
politicas a los lineamientos que promueven la
OMC y los organismos financieros internacio-
nales (FMI, Banco Mundial, BID, etc.). Este pro-
ceso ocurre en un escenario de significativa ex-
pansién de la economia mundial, en donde nues-
tros paises se han logrado insertar principalmente
como proveedores de materias primas (especial-
mente, productos mineros y petroleros). Este
modelo de crecimiento, sin embargo, no ha lo-
grado generar un proceso de desarrollo integral
en las economias locales, ni distribuir con una
razonable equidad los beneficios generados por
el incremento del intercambio comercial.

Entre los factores que promueven una mayor
articulacion de nuestros paises a los mercados
mundiales se encuentra la OMC* y el proceso
de negociacion del Area de Libre Comercio de las
Américas - ALCA®. Pese a que los progresos en

ambos escenarios han sido lentos, gradualmen-
te se vienen imponiendo compromisos y condi-
ciones que exponen a nuestros paises a relacio-

34 Creada luego de la «<Ronda Uruguay», como se denomind a la octava ronda de negociaciones multilaterales en el
marco del Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT), que se inici6 el 28.09.1986 en Punta del
Este (Uruguay) y culmind el 15.04.1994 en Marrakech (Marruecos) con la suscripcion de acuerdo, que incluyé la
creacion de la Organizacién Mundial de Comercio (OMC) y varios compromisos especificos, tales como el Acuerdo

sobre Agricultura.

35 E| ALCA se propone como «un area de libre comercio de conformidad con el Articulo XXIV del Acuerdo General sobre
Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT) de 1994 y su Entendimiento® y el Articulo V del Acuerdo General sobre
Comercio de Servicios (GATS)», que debid entrar en vigor el 01.01.2006. Los objetivos de este Acuerdo son los
siguientes: liberalizacion del comercio para generar crecimiento econémico y prosperidad, contribuyendo a la expansion
del comercio mundial; generar niveles crecientes de comercio de bienes y servicios, y de inversion, mediante la
liberalizacion de los mercados, a través de reglas claras, estables y previsibles y que no tengan efecto contraproducente



nes econdmicas claramente asimétricas. En el
caso de la OMC, el fracaso de las sucesivas ron-
das convocadas en el marco del Programa de
Trabajo de Doha ha significado que los paises en
desarrollo no puedan modificar los compromisos
originales, que respondieron a expectativas muy
optimistas sobre las reformas del comercio mun-
dial. En el caso del ALCA, el estancamiento de la
negociacion sdlo llevé a que EE.UU. promoviera
tratados de libre comercio bilaterales, donde los
paises pequefios tienen pocas posibilidades de
negociar condiciones favorables.

Para Bolivia, Ecuador y Perd, esta situacion im-
plica asumir el riesgo de costos sociales muy al-
tos si es que las negociaciones comerciales in-
ternacionales no avanzan de manera paralela a
las medidas internas que mejoren la competiti-
vidad de nuestros paises. Por el contrario, lo que
se observa es que los tres paises registran un

retroceso en las evaluaciones de su competitivi-
dad internacional (Cuadro 1).

Las estimaciones anteriores significan entonces
que existen un conjunto de variables econdmi-
cas y sociales que necesariamente deben consi-
derarse al momento de evaluar el impacto de la
globalizacion sobre nuestras economias. En de-
terminadas circunstancias (alto crecimiento
econémico, niveles manejables de pobreza, alta
competitividad de los productos nacionales, etc.),
los efectos de una apertura pueden ser fécil-
mente absorbidos por el pais, que se beneficia de
las nuevas posibilidades creadas por la liberali-
zacion comercial. No obstante, como se explica
a continuacion, los principales indicadores de-
muestran que nuestras economias no se encuen-
tran en condiciones de neutralizar el impacto de
este fendmeno, salvo que se ejecuten agresivas
politicas internas para solucionar los problemas

Cuadro 1 Cuadro 2
Pais 2003 2004 2005 | Variacién Pais 1990 2004
Bolivia 85 98 101 -16 Bolivia 38.2 410
Ecuador 86 90 103 -17 Ecuador 30.5 34.3
Pert 57 67 68 -1 Perti 333 33.6

Nota: Sobre una muestra de 101 (2003) y 104 paises (2004-
2005).
Fuente: World Economic Forum

Nota: Los datos de Ecuador y Peru corresponden a los afios
2002y 2003, respectivamente.
Fuente: CEPAL

en el libre comercio; mejorar la competencia y las condiciones de acceso al mercado de los bienes y servicios entre
las Partes, incluyendo el area de compras del sector publico; eliminar obstaculos, restricciones y/o distorsiones
innecesarias al libre comercio entre las Partes, incluyendo, practicas de comercio desleal, medidas para-arancelarias,
restricciones injustificadas, subsidios y ayudas internas al comercio de bienes y servicios; eliminar las barreras al
movimiento de capitales y personas de negocios entre las Partes; propiciar el desarrollo de una infraestructura
hemisférica que facilite la circulacién de bienes, servicios e inversiones; y, establecer mecanismos que garanticen
un mayor acceso a la tecnologia, mediante la cooperacion econémica y la asistencia técnica.
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estructurales que explican nuestra falta de com-
petitividad y la existencia de grandes brechas
entre sectores de la poblacion.

El crecimiento de nuestras economias continu6
en los primeros afios de esta década (Gréfico 1),
destacando claramente Ecuador, cuyo PBI cre-
ci6 en 90% entre los afios 2000-2004, seguido
de Perl con 29.3%, mientras que Bolivia lo hizo

Unicamente en un 4.5%. Una estimacion del
PBI per capita en dolares constantes del afio 2000
indica que este incremento fue mas moderado:
Ecuador lo hizo en 12.7%, Per( en 7.9% y Boli-
via en 1.3% (Grafico 2), lo cual resulta una cifra
respetable si consideramos que el promedio lati-
noamericano solo lleg6 a 1.3%.

Sin embargo, la tasa de incremento en este indi-



Cuadro 3 importante del ingreso sino que esta participa-
cién aumentaba respecto a inicios de la década
pasada, especialmente en los casos de Bolivia y
. - . . Ecuador. Tenemos entonces paises que efecti-
Afio Bolivia | Ecuador | Per( |Promedio AL
vamente crecen pero donde los sectores no po-
1990 55.6 55.4 68.7 71.0 . . .
bres absorben un porcentaje creciente de la ri-
1995 60.4 59.2 71.2 73.3 queza generada.
2000 | 646 | 627 | 723 749 Otro elemento comdn de estos paises es que este
2005 68.2 65.8 73.5 76.5 fendmeno del mantenimiento de un ingreso con-
centrado en los deciles mas altos de la sociedad
Fuente: CEPAL
Cuadro 4
% Poblacion bajo la Linea de Pobreza | % Poblacién bajo la Linea de Indigencia
Pais Periodo
Nacional |AreaUrbana| Area Rural Nacional | Area Urbana | Area Rural
Bolivia 2002 62.4 52.0 79.2 37.1 21.3 62.9
Ecuador 2002 n.d. 49.0 n.d. n.d. 19.4 n.d.
Per(i 2001 54.7 42.0 78.4 21.6 9.9 51.3

Pobreza: cuando el ingreso es inferior al doble del costo de una canasta bésica de alimentos.
Indigencia: cuando el ingreso es inferior al costo de una canasta basica de alimentos.

Fuente: CEPAL

cador no alcanza a cerrar la considerable brecha
con el promedio regional: el PBI per cépita de
Bolivia equivale al 25.9% de dicho promedio, el
de Ecuador al 37.5% y el de Per( al 56.7%.

Como se sostuvo anteriormente, el problema del
crecimiento ocurrido en esta region durante los
Gltimos afios no se encuentra tanto en la tasa
registrada sino en la distribucion de los benefi-
cios (Cuadro 2). Las estimaciones de la CEPAL
sobre concentracion del ingreso no sélo revelan
que el decil méas alto concentraba un porcentaje

esta ademas asociado al problema rural. Améri-
ca Latina en general (y los tres paises analizados
en particular) siguen manteniendo un alto por-
centaje de poblacion rural, mayoritariamente de-
pendiente de la agricultura. Aproximadamente
un tercio de la poblacion de Bolivia, Ecuador y
Per( sigue ubicandose en el ambito rural (Cua-
dro 3), lo que implica una mayor dependencia
hacia actividades de bajo nivel de rentabilidad,
como la produccién agraria, y mayores dificul-
tades para atender sus demandas de servicios



Cuadro 5

Indicadores sociales basicos

Esperanza de Vida al Nacer Mortalidad Infantil Analfabetismo

Pais (%) (por 1,000 nacidos vivos) (%)

1980-1985 2000-2005 1980-1985 | 2000-2005 | 1980-1985 | 2000-2005

Bolivia 53.9 63.8 63 27 24 111
Ecuador 64.5 74.2 69 25 18.1 7.0
Per(i 61.6 69.8 82 33 20.6 84
Promedio AL 65.4 71.9 58 28 nd. nd.

Fuente: CEPAL

Cuadro 6
bl P (délzreers%ﬁitZ%OO) crmothalRs) | SRR
1990/1991 47 5.2 344
Bolivia 1994/1995 68 72 275
(GC)
1998/1999 108 10.7 342
2002/2003 136 136 330
1990/1991 95 75 428
S 1994/1995 81 6.1 337
(6C) 1998/1999 64 49 21.7
2002/2003 76 5.7 25.2
1990/1991 64 39 330
Perii 1994/1995 125 65 39.4
(Presupuesto GC) | 9qg/1999 151 7.4 419
2002/2003 170 8.0 nd

Fuente: CEPAL



basicos (salud, educacion, nutricion, etc.) e in-
fraestructura.

Ocurre entonces que, pese al crecimiento de la
economia (medido por el PBI), existen serias res-
tricciones para que este proceso se reparta de
manera equitativa entre los diferentes sectores
sociales, concentrando los beneficios en aque-
llos que muestran una mayor competitividad y/
0 capacidad de captar los excedentes genera-
dos. Un indicador que comprueba esta desigual
distribucion de los beneficios es el mantenimien-
to de la brecha entre los sectores urbano y rural.
No obstante, es posible que las tasas de pobreza
se hayan reducido en el mediano y largo plazo®.
Lo que se observa es que las brechas entre los
sectores urbano y rural siguen siendo muy am-
plias (Cuadro 4), donde casi el ochenta por cien-
to de la poblacion rural se encuentra bajo la li-
nea de pobreza. Cabe sefialar que estos niveles
de pobreza muchas veces se registran en ambi-
tos donde se realizan actividades extractivas
(minerfa, petréleo) que gozan de altos niveles de
rentabilidad pero no reflejan esta situacién en
su entorno, generando un ambiente de descon-
tento en las poblaciones locales no articuladas a
dichas actividades. Debe observarse, en este sen-
tido, que el problema de la pobreza rural es par-
ticularmente agudo en Bolivia, donde el 63% de
la poblacion rural se ubica bajo el umbral de la
indigencia o extrema pobreza.

Esto no niega que en los ltimos afios ha existi-
do un avance significativo en algunos indicado-

res sociales. Asi, por ejemplo, los tres paises ana-
lizados mejoran significativamente en indicado-
res sociales como esperanza de vida o mortali-
dad infantil (Cuadro 5), acercandose progresi-
vamente al promedio latinoamericano e incluso
superéndolo en algunos casos.

Conviene recordar que este proceso no sélo arras-
tra las brechas sefialadas entre los &mbitos ru-
ral-urbano y grandes diferencias entre las regio-
nes geograficas en cada uno de los paises (don-
de las zonas andinas en general registran los in-
dicadores mas negativos)¥, sino que la misma
sostenibilidad de los logros esta cuestionada por
ser basicamente dependientes de un incremen-
to en el gasto social.

En cierto modo, se puede decir que el Estado ha
asumido de manera creciente la responsabilidad
de otorgar a los ciudadanos unas transferencias
de recursos (mediante diversos programas) que
permiten cubrir el déficit que existe entre sus
necesidades basicas y los ingresos que perciben.
Asi, el gasto publico se encarga de realizar lo que
no es capaz de hacer la dinamica del mismo pro-
ceso de crecimiento econoémico.

Si se observa la evolucion del gasto publico so-
cial entre los periodos 1990-1991 y 2002-2003
(Cuadro 6), se observa que la variacién del gasto
per cépita en términos constantes es significati-
va en dos de los casos: Bolivia pasa de 47 a 136
dolares, Peri de 64 a 170 délares, mientras que
Ecuador lo reduce de 95 a 76 délares. Cabe ob-
servar que incluso este pais vuelve a aumentar

36 Resulta dificil elaborar series de largo plazo de las estimaciones de pobreza por la falta de continuidad en el recojo de
informacion y los cambios metodoldgicos en dichos calculos, que generan cifras no comparables entre si.
37 Véase anexos de cada pais que complementan este informe.



este tipo de gasto en la Ultima etapa, luego de
registrar un minimo histérico entre 1998-1999.
En sintesis, lo que se observa es un crecimiento
que sigue concentrado, mientras que se man-
tienen significativas brechas entre los niveles
de vida de determinados segmentos de la socie-
dad, donde la accién del Estado se ha concen-
trado en la ejecucion de programas sociales que,
pese a los intentos de replanteamiento, mantie-
nen todavia un sesgo asistencialista para en-

frentar las presiones sociales de corto plazo. Bajo
estas condiciones, el desarrollo de un proceso de
descentralizacion consistente con objetivos de
fortalecer la gobernabilidad democratica exige
un trabajo en dos lineas: mejorar la eficiencia
del Estado en la provision de dichos servicios v,
simultdneamente, promover cambios cualita-
tivos en los procesos econdmicos para lograr una
redistribucion mas equitativa de los beneficios
del crecimiento.






El fortalecimiento de la institucionalidad
democratica, como se puede observar en
cada uno de los casos, esta estrechamente
asociado al logro de resultados concretos
a favor de la poblacion, no s6lo en
términos objetivos sino también sobre las
percepciones de los diversos grupos
sociales. Las situaciones o sefiales que
expresan el mantenimiento de brechas
debilita progresivamente la
institucionalidad y propicia el
rompimiento de las reglas de juego

Las politicas de desarrollo ejecutadas desde los
noventa se han caracterizado por su incapaci-
dad para promover una distribucion equitativa
de los benéficos del crecimiento, a través de una
distribucion regresiva de los ingresos y un limi-
tado aprovechamiento de las oportunidades ge-
neradas por la apertura reciproca de mercados.
Es importante observar que un elemento decisi-
Vo en este proceso ha sido el fracaso para imple-
mentar reformas de segunda generacion y una
reestructuracion profunda del aparato publico
que permita mejorar su eficiencia en la provi-
sion de los servicios e infraestructura bajo su

democraticas, llevando a la interrupcion
de las gestiones de los funcionarios
elegidos por votacion directa y a la
aparicién de movimientos no
democréticos.

En este sentido, corresponde hacer un breve
balance de las politicas de desarrollo
implementadas luego de la hegemonia del
Consenso de Washington y analizarlas
conjuntamente con las politicas de
descentralizacion ejecutadas en Bolivia,
Ecuador y Per.

responsabilidad. El incremento del gasto social,
pese a ser significativo, encuentra que su im-
pacto es mermado por la ineficiencia en su eje-
cucion.

Del mismo modo, la crisis de la Comunidad Andi-
na demuestra la incapacidad de nuestros esta-
dos para disefiar y ejecutar su propia estrategia
de integracion a la economia mundial, por lo que
han terminado subordindndose a estrategias li-
deradas por terceros (el TLC con EE.UU. seria un
ejemplo), sin que nada garantice la consistencia
de éstas con las politicas de desarrollo nacional.
Por otro lado, resulta evidente que las altas tasas



de pobreza que subsisten, especialmente en el
ambito rural, restan cohesion a la estructura
politica del pais, generando un escenario social
propicio para las propuestas radicales. No puede
ignorarse que los actores politicos que explican
la inestabilidad politica de nuestros paises sur-
gen precisamente en aquellos sectores sociales
y regiones que histéricamente han sido victi-
mas de la exclusion social, econémica y politica.
En este sentido, las reformas llevadas a cabo se
limitaron a liberalizar los procesos econémicos
pero no tuvieron mayor éxito en la promocion de
un acceso igualitario a las oportunidades, por lo
que terminaron profundizando las desigualda-
des existentes.

Asi, en el contexto actual de politicas econdmi-
cas internas seriamente limitadas por los acuer-
dos bilaterales y multilaterales, resulta compli-
cado ejecutar reformas en temas como la nor-
matividad laboral y tributaria, que pueden ser
interpretadas como una violacion de los princi-
pios de trato justo y equitativo a los inversionis-
tas, lo que impide el uso de diversos instrumen-
tos de politica.

La viabilidad de los regimenes democraticos, por
esta razon, se encuentra seriamente compro-
metida en caso de no lograrse una variacion de
la percepcion ciudadana respecto a la distribu-
cion de los beneficios del crecimiento. Enton-
ces, la necesidad mas urgente, dadas las limita-
ciones sefialadas, es aumentar la eficiencia del
Estado para asignar sus recursos a través de pro-
gramas e inversiones que generen cambios cua-
litativos en las condiciones productivas.

La descentralizacion, que permite el ajuste de
las estrategias de desarrollo de acuerdo a las pre-
ocupaciones locales, es una estrategia que pese

a las deficiencias observadas termina optimizan-
do la gestion publica en el largo plazo.

Finalmente, los mayores déficit de la politica eco-
némica y social se encuentran en el ambito ru-
ral, donde no se ha podido ejecutar una estrate-
gia que permita un desarrollo equitativo. Las ex-
periencias exitosas han tenido un caracter muy
localizado debido a que son pocos los actores
con las capacidades para operar competitivamen-
te en un entorno globalizado.

La mayor incidencia de la pobreza en el &mbito
rural tiene varias causas, pero no puede dejarse
de mencionar que el nivel educativo es uno de
los factores que perpetla esta injusta situacion.
Las deficiencias en la educacion, ya sea en lo
que se refiere a cobertura como a acceso y cali-
dad, terminan expresandose en la incapacidad
de los agentes para gestionar eficientemente las
unidades a su cargo, 0 para generar iniciativas
productivas viables en un entorno que exige
competitividad. Esto incluso explica la baja asi-
milacion de nuevos conocimientos, afectando
la eficacia de los programas de capacitacion, asis-
tencia técnica e innovacion tecnoldgica, lo que
reduce sus posibilidades de participar directa-
mente en mercados que exigen el cumplimiento
de estrictos estandares de calidad y la correcta
interpretacion de las sefiales de mercado, lo que
lleva a mantener patrones productivos incon-
sistentes con las demandas del mercado o que
dependen Unicamente de la disponibilidad de
recursos naturales.

Complementariamente a las acciones del Estado
dirigidas a acumular o desarrollar capital huma-
no, se hacen necesarias politicas para realizar o
promover las inversiones en infraestructura que



se requieren para lograr un pleno aprovecha-
miento de nuestras potencialidades. Es innega-
ble que, sin una adecuada infraestructura, las

Bajo las circunstancias descritas en la seccion
anterior, resulta imprescindible que el Estado,
en todos sus niveles, gane en eficacia para eje-
cutar las acciones que contribuyan a cerrar las
brechas sociales, que representan la mayor ame-
naza a la gobernabilidad democratica.

La revision de los casos de los tres paises permite
extraer algunas lecciones importantes, que de-
ben servir para corregir las politicas actuales:

- La trasferencia de funciones y recursos debe
realizarse simultdneamente a una transferen-
cia de capacidades, de manera que se minimi-
ce el proceso de aprendizaje por parte de las
instancias locales. La pérdida de agilidad en la
ejecucion presupuestal implica un retraso en
la disposicion de los servicios u obras de infra-
estructura, causando una pérdida a todos los
beneficiarios potenciales de ese gasto.

La experiencias de descentralizacion han sido
afectadas por la superposicion de funciones
entre los diversos niveles de gobierno, donde
los procesos politicos, ya sea por un mal disefio
0 por la existencia de intereses en la burocra-
cia central, retrasan el proceso de transferen-
cia y aquejan significativamente la eficiencia
en la gestion de los organismos involucrados.
Los costos de aprendizaje generados por la
transferencia de funciones desde los niveles
centralizados a los descentralizados, al no ser

posibilidades de acceso competitivo a los gran-
des mercados internos y externos se reducen de
manera significativa.

complementados por la sefialada formacion de
capacidades locales, han generado una pre-
sién hacia la flexibilizacion de los mecanismos
de aprobacion de proyectos y gasto publico en
general. Esto constituye un error, ya que el
contexto actual exige maximizar la eficiencia
del uso de los recursos publicos. Sélo un ade-
cuado control de calidad de los proyectos en
los tres niveles de gobierno permitira satisfa-
cer las demandas de la poblacion excluida en
el plazo més breve. Los problemas observados
en los mecanismos de control de la inversion
publica deben ser enfrentados exclusivamen-
te con programas de formaciéon de capacida-
des locales.

Los problemas de exclusion y atraso localizado
en grupos sociales o regiones deben ser en-
frentados de manera integral, siendo pertinen-
te un replanteamiento de los enfoques de las
politicas publicas. En este sentido, la descen-
tralizacion no debe apuntar a una reproduc-
cion a nivel local de las estructuras u organis-
mos existentes antes de la descentralizacion,
siendo preciso que asimilen las nuevas con-
cepciones de desarrollo territorial que facilitan
la implementacién de politicas integrales de
desarrollo, que mejoran transversalmente las
condiciones productivas de una zona.






4. Conclusiones

Los procesos politicos analizados a lo largo de este documento permiten identificar
una serie de puntos criticos o sensibles para los cuales debe encontrarse una respuesta

urgente.

4.1 De la inestabilidad social a la inestabilidad politica

Los hechos observados en los tres paises indican
que el mantenimiento de condiciones que ge-
neran inestabilidad social termina generando un
grave cuadro de inestabilidad politica. Las expe-
riencias de Ecuador y Bolivia (con la destitucion
de los presidente electos) y de Perd (con la casi
desaparicion politica del partido de gobierno en
las recientes elecciones presidenciales y parla-
mentarias) demuestran que estas condiciones
de exclusion e inequidad pueden conducir a es-
tallidos sociales inmanejables en determinadas
circunstancias, anulando toda pretension de
continuidad en las politicas de desarrollo.

Por esta razon, la sostenibilidad del sistema de-
mocrético y la gobernabilidad en estos paises esta
estrechamente asociada a la superacion de las
brechas sociales, lo cual se puede lograr aprove-
chando los mismos mecanismos que ofrece el
sistema. De esta manera, el fenémeno de un cre-
cimiento econdmico sin distribucion equitativa
de los beneficios termina siendo percibido como
una incapacidad del sistema democratico para
lograr objetivos sociales. Como se ha observado

recientemente, «hay abundantes pruebas de que
la igualdad es decisiva para la prosperidad del
conjunto de la sociedad en el largo plazo ... esta
oOptica no se centra en la desigualdad de los re-
sultados (tales como el ingreso), sino en la equi-
dad como igualdad de oportunidades»®.

% Véase Francisco H.G. Ferreira y Michael Walton «La trampa de la desigualdad» en Finanzas y Desarrollo Volumen 42,

NUmero 4, Diciembre 2005, FMI, paginas 34-37.



Los procesos de fortalecimiento democratico en
el proceso de descentralizacion requieren el cum-
plimiento de ciertas condiciones para ser efecti-
vos en el logro de este tipo de objetivos.

Una de ellas es la necesidad de «reformas es-
tructurales». Mientras la mayoria de los paises
latinoamericanos se embarcaron en procesos de
este tipo desde los noventa, adoptando en ma-
yor o menor grado politicas econémicas que
apuntaban a la liberalizaciéon de la economia,
paralelamente fueron gestando cambios en el
sistema politico, con miras a sustituir la tradi-
cional estructura del Estado centralizado por uno
que distribuyera méas equitativamente sus po-
deres, desde el nivel central o nacional hacia los
regionales y locales.

Pero resulta evidente que los avances en ambos
aspectos no lograron mantener un mismo ritmo,
a lo que se sumaron las limitaciones de las refor-
mas econdmicas en permitir una mejora soste-
nible, significativa y equitativa del nivel de la
calidad de vida de la poblacion. Esto dltimo sig-
nificé que el crecimiento econémico registrado
con altibajos desde la década de los noventa, no
se reflejara significativamente en el bienestar
de la poblacién, manteniéndose la percepcion
que los beneficios de tales reformas no llegaban
a todos.

Esta afirmacion es particularmente acertada
cuando se observa que el crecimiento econémi-
co no alcanz6 a importantes sectores de la po-
blacion de la region latinoamericana, especial-
mente a los ubicados en el &mbito rural, donde

la pobreza y exclusion siguieron siendo las ex-
presiones mas claras de las limitaciones del mo-
delo adoptado. En este contexto, se esperaba que
las iniciativas de descentralizacion estatal die-
ran lugar a «un proceso de desarrollo rural mas
democrético y abierto, en el cual la poblacion
rural pobre dispone de oportunidades de partici-
pacion y dialogo y tiene derecho a proponer pro-
yectos sociales y econdmicos que estén directa-
mente relacionados con su bienestar, su produc-
cion agricola y sus oportunidades de obtencién
de ingresos»®.

También es necesario reconocer que en estos
procesos de descentralizacion se cometieron
errores que desembocaron en resultados insa-
tisfactorios o negativos que deben analizarse para
implementar oportunamente las politicas correc-
tivas.

Por un lado, se registraron problemas en la nue-
va estructura organizativa del Estado, donde la
redistribucion de funciones no necesariamente
permitié una mejora en la eficiencia de la ges-
tion publica porque se carecio, en general, de
una estrategia de transferencia o generacion de
capacidades de gestion. A ello se suman algunas
inconsistencias en la normatividad (vacios, fal-
ta de claridad en las responsabilidades otorgadas
a cada nivel del Estado, etc.).

De otro lado, los actores politicos tradicionales
sufrieron un mayor desgaste al asumir los cos-
tos sociales del crecimiento excluyente que se
observo en los Gltimos quince afios, en un con-
texto donde los margenes de accion de los go-

% Véase: Benjamin Quijandria, Anibal Monares y Raquel Ugarte de Pefia Montenegro Hacia una region sin pobres

rurales, FIDA, 2003, pagina 73.



biernos fueron cada vez menores al establecer-
se gradualmente ciertos lineamientos promovi-
dos en espacios multilaterales (FMI, OMC, Ban-
co Mundial, etc.) o bilaterales (tratados de libre
comercio, convenios de proteccion reciproca de
inversiones, etc.), que sujetan las politicas pu-
blicas a pardmetros bastante rigidos.

Pese a que, formalmente, la democracia es el
sistema politico que predomina en América Lati-
na, no pueden ignorarse los riesgos que se en-
frentan y que pueden ocasionar desde la inte-
rrupcién violenta de un régimen democratico,
hasta su desnaturalizaciéon mediante mecanis-
mos mas sutiles de debilitamiento y copamiento
de las instituciones (como ocurrié en Per( entre
los afios 1992 y 2000).

Resulta preocupante el desgaste de la percep-
cion positiva que tiene la democracia ante los
ciudadanos (Cuadro 7). En los tres paises anali-
zados, el indice de confianza en las institucio-
nes es mas bajo que el promedio latinoamerica-
no, donde ademas se observa que entre el 23.1%
y 54.8% de los ciudadanos se consideran demo-
cratas, lo que significa que un porcentaje im-
portante de la poblacion tiene una posicién am-
bivalente o contraria a la democracia, siendo de-
mas importante notar que, bajo este modelo po-

Esta situacion, agravada por las limitaciones de
los partidos para canalizar adecuadamente las
corrientes de opinidn, intereses y preocupacio-
nes de los ciudadanos (debido a la ausencia de
democracia interna en los partidos, por ejem-
plo), se traduce en un deterioro de las condicio-
nes de gobernabilidad democratica.

litico, casi la mitad de la poblacién piensa que
los pobres nunca pueden hacer valer sus dere-
chos.

Del mismo modo, el fortalecimiento de la demo-
cracia requiere un profundo cambio en los ca-
nales de participacion politica, donde los ciuda-
danos perciben claramente que sus derechos e
intereses son tomados en cuenta. Esto significa
que la participacién debe dar la posibilidad de
una incidencia politica efectiva, «tener la voz
decisiva» en los procesos de toma de decisiones
concernientes a la vida de los ciudadanos®.

El actual escenario no es favorable a esta aspira-
cion ciudadana, ya que la credibilidad de los ca-
nales que harian posible esta participacion esta
seriamente afectada. El desencanto de los elec-
tores frente a los politicos «tradicionales» es ex-
plicable si se considera que la mayoria de la po-
blacion considera que los gobernantes no cum-
plen sus ofrecimientos porque mienten desca-

401 a vinculacién entre incidencia, ciudadania y participacion se desarrolla en: Eduardo Caceres Valdivia «Incidencia
politica: participacion y ciudadania» en: Descentralizacion, Desarrollo Local y Ciudadania — Bolivia-Ecuador-Pert Ed.
INWENT-DED — Grupo Pachacamac, Lima, 2005, paginas 61-65.



Cuadro 7 Cuadro 8
indi América 5 livi d indi Ameérica , livi q
ndice Latina Pert | Bolivia |Ecuador ndice Latina Pera | Bolivia |Ecuador
Confianzaen Ciudadanos
las institucio- | 1.91 187 | 181 1.72 votan

nes

Ciudadanos
que se
consideran 43.0 548 | 34.3 23.1
democratas
(%)

Incapacidad
total de los
pobres para 451 | 473 | 482 | 494
hacer valer
sus derechos
(%)

Fuente: PNUD La Democracia en América Latina (2004)

radamente al realizar sus ofertas durante las
campafias politicas, lo que ha erosionado la leal-
tad de los electores hacia los partidos, donde s6lo
una pequefia parte de los ciudadanos mantiene
un voto leal por alguna de las opciones politicas
(Cuadro 8).

La apertura de nuevos espacios para el ejercicio
de los derechos democraticos puede representar
tanto una amenaza como una oportunidad. La
aparicion de nuevos actores no necesariamente
representa un problema para la gobernabilidad
democratica. Por el contrario, si es que se garan-
tiza y estimula su participacion, el debate termi-
na enriqueciéndose al incorporar nuevas pers-
pectivas y propuestas surgidas desde los grupos
anteriormente excluidos o no representados.
Asi, debe evitarse la creacion de barreras a la
participacion de nuevos tipos de organizacion

lealmente por | 27.2 17.1| 183 11.0
un partido
politico

Gobernantes
no cumplen
promesas 64.7 67.0| 70.9 56.0
porque

mienten

Fuente: PNUD La Democracia en América Latina (2004)

en las diversas instancias politicas. La preten-
sion de los grupos politicos establecidos para blo-
quear el acceso a nuevas organizaciones a los
procesos electorales (Presidencia, Congreso, go-
biernos regionales, municipios), termina soca-
vando las bases de la democracia al imponer
barreras injustificadas a grupos que defienden
intereses legitimos, a quienes sélo les quedaran
canales alternativos que afectarian la goberna-
bilidad. La aparicion de nuevos grupos expresa
simplemente un vacio en la representatividad
de la oferta politica existente.

Se requiere una intensa labor de organizacion y
capacitacion de actores sociales y econdémicos,
gue permita no sélo un conocimiento de los ca-
nales de participacion ciudadana y la capacidad
para formular propuestas técnicamente susten-
tadas, sino que ademas se incentiven a grupos
sociales de distintos intereses para llegar a con-
sensos y compatibilizar tales intereses dentro de
una vision de proyecto nacional, sin esperar a la



aparicion de conflictos sociales para hacerlo y
sin permitir que las presiones coyunturales pon-
gan en peligro la institucionalidad democratica.
Sin embargo, también deben garantizarse me-
canismos que impidan una excesiva atomiza-
cién del escenario politico, que terminan favo-
reciendo la existencia de mayorias muy fragiles

Promover la gobernabilidad democrética en Bo-
livia, Ecuador y Per( constituye un gigantesco
desafio para nuestros paises, ya que, como se ha
observado en el andlisis realizado, la democracia
como sistema de gobierno ha tenido que asumir
los pasivos del fracaso de décadas de gobiernos
autoritarios, enfrentando ahora las demandas de
una ciudadania impaciente.

Es indudable que ese sistema es el Unico que
garantiza una convivencia basada en el respeto
mutuo de derechos bésicos y, en el largo plazo,
una solucién a los problemas de equidad y desa-
rrollo. Pero, dados los mdltiples déficit que toda-
via se observan, ello exige una estrategia de for-
talecimiento de la democracia, la cual debe ser
implementada urgentemente para evitar que las
presiones econémicas y sociales de corto plazo
terminen interrumpiendo el proceso que se ini-
ci6 en los Gltimos veinte afios.

De acuerdo a lo analizado, destacan una serie de
temas que exigen una profunda reflexion para
ofrecer respuestas a los problemas de la gober-
nabilidad democratica de nuestros paises, sien-
do prioritario solucionar los problemas relacio-
nados a la eficiencia y eficacia de la gestion pu-
blica y la participacion ciudadana.

e inestables. Si bien, en dltima instancia, el elec-
torado definird la representatividad de los gru-
pos politicos mediante el voto, la participacion
debe exigir el cumplimiento de requisitos de trans-
parencia y democracia interna para garantizar
la legitimidad de los nuevos actores de la escena
politica en los tres niveles.

Entre los puntos criticos se pueden mencionar:

- Consistencia de la redistribucion de funciones
y recursos en los distintos niveles de gobierno:
¢Qué nivel del Estado debe asumir cada fun-
cion para que se ejecute de la manera méas
eficiente? ;Esta clara la division de funciones
entre los distintos niveles? ;La desconcentra-
cién de funciones avanza paralelamente a la
redistribucion de los recursos publicos?

Generacion de capacidades en las instancias
regionales y locales: ;Las instancias regiona-
les y locales son capaces de asumir las funcio-
nes transferidas? ;Qué capacidades se requie-
ren? ;Como proporcionarlas?

Control de calidad de la inversion publica:
¢Como asignar los recursos publicos? ;Cuéles
son los mayores déficit en activos para los po-
bres? ;Como identificar los proyectos que ge-
neran mayores beneficios?

Transparencia en la ejecucion del presupuesto
publico: ¢Los ciudadanos tienen acceso a la
informacion vinculada a la gestion publica?
¢Qué mecanismos existen para evitar el clien-
telismo en el uso de recursos publicos?



- Reforma del Sistema Judicial: ¢Los procedi-
mientos vigentes representan un obstaculo al
ejercicio de los derechos ciudadanos? ¢Se ga-
rantiza el respeto de los derechos de los grupos
sociales mas vulnerables o pobres?

Si el principal motivo para explicar el desencan-

to ciudadano frente a la democracia se origina

en la aparente ineficacia del sistema para res-
ponder a las demandas sociales, urge entonces
priorizar la accion sobre los factores que inciden
negativamente sobre la gestidn publica. La ex-
periencia de los tres paises revela que la descen-
tralizacion no logré promover una gestion dpti-
ma, debido a problemas como una delimitacion
poco clara de las respectivas responsabilidades o
la ausencia de capacidades locales para asumir
las funciones transferidas. Complementariamen-
te, es imprescindible que el gobierno cuente con
organismos técnicos para maximizar el impacto
positivo de la inversion publica y que el ciudada-
no sepa como se utilizan los recursos publicos.

- Canales de participacion: ;Existen canales para
la participacion ciudadana organizada en to-
dos los aspectos esenciales de las politicas pu-
blicas?

- Democratizacion interna de los partidos politi-
cos: ¢Los partidos tradicionales aplican inter-
namente los principios democraticos? ¢;Los
nuevos actores politicos representan un cam-
bio cualitativo en este aspecto? ;Existe y se
aplica una normatividad que promueva la de-
mocracia interna en los partidos?

- Creacion y fortalecimiento de organizaciones
sociales representativas: ¢Las organizaciones
existentes realmente representan las princi-

pales corrientes de opinion e intereses de los
ciudadanos? ;Cémo promover organizaciones
representativas, especialmente en los segmen-
tos histéricamente excluidos? ;Qué hacer para
que los ciudadanos conozcan y ejerzan orga-
nizadamente sus derechos politicos?

- Acceso equitativo a los medios de comunica-
cion y difusion: ¢Los medios de comunicacion,
especialmente publicos, reflejan equitativa-
mente los diversos puntos de vista de la ciuda-
dania? ¢Existen condiciones equitativas para
participar en los procesos electorales?

En general, los tres paises han avanzado en la

creacion de canales de participacion ciudadana.

No obstante, el problema es que los canales «for-

males» no son plenamente aprovechados debido

a problemas en la intermediacion. Es decir, las

organizaciones que teéricamente deben canali-

zar las demandas y propuestas no permiten una
articulacion adecuada entre los drganos de toma
de decisiones y los ciudadanos. El trabajo en esta
area resulta decisivo, puesto que la identifica-
cion del ciudadano con el sistema en gran medi-
da esta determinada por su percepcion respecto
a las posibilidades de participar en la toma de
decisiones de las politicas publicas. Pero para
lograrlo no bastan la promulgacién de una nor-
matividad y la creacion de instancias en el sec-
tor publico, ya que el principal «cuello de bote-
lla» se encuentra en la calidad de la intermedia-
cion politica que prestan los partidos politicos y
otras organizaciones. Ello implica promover prac-
ticas democraticas al interior de los partidos, re-
conociendo su rol fundamental en el desarrollo
de la democracia, asi como apoyar a otros tipos
de organizaciones que puedan representar ade-
cuadamente las principales corrientes de opi-



nién ciudadanas, evitando la presencia de orga-
nizaciones sin verdadero respaldo que terminan
desnaturalizando los mecanismos de participa-
cién ciudadana existentes. Por Gltimo, tanto en
los procesos electorales como en los debates so-
bre temas de interés ciudadano es preciso que
se garantice un libre flujo de las opiniones: si
bien las respectivas constituciones resguardan

la libertad de expresion, esto no garantiza el efec-
tivo ejercicio del derecho, puesto que la difusion
de ideas y puntos de vista implica muchas veces
un costo econémico. Esto significa que los pun-
tos de vista de importantes sectores de la ciuda-
dania no llegan al conjunto de la sociedad por
falta de acceso a medios masivos.
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