Democracia y justicia social: jconexién necesaria
o potencial por realizar?*

ENRIQUE PROVENCIO

En los tiltimos afios han proliferado los ensayos que dan cuenta del pasmo de
Occidente con su victoria ante el desplome de la URSS y su bloque de nacio-
nes. No pocos estudios afirman que la crisis del Estado de bienestar, la persis-
tencia de bajos niveles de crecimiento, las emergentes insuficiencias de la pro-
puesta neoliberal sin relevos a la vista, y las crecientes desigualdades en los
pafses ricos, han convertido este pasmo en un trastocamiento de las corrientes
de pensamiento.

En este sentido, Jean Daniel afirma que se ha perdido el bienestar intelec-
tual que ha estado presente aun en momentos de grandes rupturas y convulsio-
nes, ya que se sustenta en «un minimo de certidumbres que procuran equilibrio
al pensamiento, una clara visién del mundo, la adhesién a una estructura de
sociedad, la apreciacién de lo que el combate pone en juego».! Un claro indica-
dor de este fenémeno es la impresionante pérdida de la capacidad de prever, de
previsibilidad ante los acontecimientos de los tltimos afios.

Una fisura de este trastocamiento de certidumbres se encuentra en las vi-
siones sobre la aparente paradoja entre procesos democratizadores y crecientes
niveles de desigualdad. Al abordar este problema no incursionamos en un terre-
no poco explorado, pero si muy accidentado en cuanto los enfoques resultan
insuficientes y las experiencias nacionales no permiten definir relaciones y ten-
dencias claras.

Una amplia gama de estudios asume la premisa de que la democracia
politica es un fin en s{ mismo, por tanto, se distancian de otros andlisis que
invocan a la democracia social para descalificar o relativizar los avances en el
sistema de partidos, en los medios de comunicaci6n y en el ejercicio efectivo de
los derechos politicos bésicos.

Buena parte de estos estudios con cardcter empfrico, coinciden en que «la
emergencia de cambios politicos que permiten avances democriticos no siempre
estd asociada favorablemente, en ocasiones ni siquiera en periodos largos, con
redistribuciones o reducciones de la pobreza».2 Esta apreciacién general, se revela

* Este trabajo tiene como punto de partida mi articulo «La incierta relacién entre desarrollo
y democracia», citado més adelante. Agradezco los comentarios de Alejandro Mohar, Francisco
Pamplona y Rosalba Carrasco.
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como un corolario de estudios previos a la «oleada» democratizadora, donde se
conclufa que no existe una relacién necesaria entre democracia y desarrollo.3

En afios recientes el debate se ha enriquecido al incorporar aportes con-
ceptuales y abordar con mayor profundidad las tendencias y procesos especifi-
cos que acompaiian a los avances democratizadores y a los mismos fenémenos
de creciente desigualdad. En forma esquemitica se revisan estas tendencias y
procesos con el 4nimo de enfatizar que se necesita calificar los cambios demo-
criticos y ubicar en una nueva perspectiva el factor redistributivo/regresivo en
el desempefio de las economias, para poder ponderar las potencialidades de
interaccion entre democracia y equidad.

Las herencias del Estado de bienestar

El ya largo debate sobre el agotamiento del Estado de bienestar se adentra en el
andlisis de dos tendencias en curso en los paises mas desarrollados, que en los
ultimos afios se han revelado con mayor crudeza: la primera se refiere a la
ampliada asimetria de los ritmos de crecimiento de la produccién y la producti-
vidad frente al comportamiento de las tasas de empleo. Esta tendencia, profusa-
mente documentada en los informes del Banco Mundial, se puede detectar con
diferentes intensidades en las economias latinoamericanas. Sin embargo, la ma-
yoria de ellas han pasado en los tltimos afios por severos periodos de ajuste y
cambios estructurales que no permiten ponderar si su asimilacién a los procesos
de globalizacién e internacionalizacién, también se caracterizard por esta cre-
ciente disparidad entre produccién/productividad y empleo.

Ame Daniels* considera que la «escasez de empleos en las naciones indus-
trializadas amenaza con convertirse en el problema econémico decisivo de los
noventa. En Europa, Australia y Nueva Zelanda, el desempleo estd rompiendo
todos los récords. Estados Unidos ha enfrentado el problema de la “recupera-
cién de los sin trabajo” —lo que implica un mejor cuadro econémico mas no
nuevos empleos». El mismo autor cita la previsién de la OCDE para 1995: en
sus 24 pafses miembros se quedardn sin empleo 36 millones de personas.

Esta tendencia que representa un claro factor de desigualdad coincide en el
tiempo con la denominada crisis de los partidos politicos tradicionales. Los par-
tidos sufren fenémenos de excesivo pragmatismo politico asociado a la pérdida
de su perfil ideolégico-programético; acelerado desfondamiento regional o na-
cional; creciente descrédito en los medios de comunicacién e inesperados giros
en las preferencias electorales. Estos fenémenos se retroalimentan de la inefica-
cia del Ejecutivo y de la esclerosis en las cAmaras legislativas.

Al respecto, Cerroni® documenta dos aspectos clave: el primero referido al
distanciamiento generado por la contradicci6n entre la politizacién de la socie-
dad/socializacién de la politica, y la autonomizacién progresiva del circuito po-
litico-burocrético, cuyo niicleo es el Ejecutivo, alimentada por una creciente
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profesionalizacién y especializacién de los aparatos. El segundo aspecto resalta
que la mayor complejidad de las democracias desarrolladas pone en evidencia
que han podido resolver la cuestién puramente cuantitativa de la representacion
politica moderna, pero no la cualitativa. En otras palabras, resuelven el impor-
tante problema del mecanismo decisional (cdmo decidir), pero no el de la cali-
dad de la voluntad politica de confeccionar la ley (qué decidir). En no pocos
paises, esta insuficiencia presenta su contraparte en el creciente protagonismo
del Ejecutivo en la iniciativa y confeccion de las leyes.

Estos fenémenos que revelan un debilitamiento de las principales institu-
ciones de la democracia politica, se entretejen con factores de desigualdad eco-
némica en los paises desarrollados, como son el mencionado rezago de las tasas
de empleo y la reduccidn dréstica de los programas sociales. El resultado es una
faceta nueva del complejo problema de las interacciones reales entre democra-
cia, desarrollo y justicia social.

De aqui que en la agenda politica de los pafses desarrollados adquiera
mayor relevancia un tema central: la definicién ideolégica y programatica del
centro politico y su conquista en términos politicos. Tema que bajo modalidades
e intensidades diferentes también est4 presente en los pafses latinoamericanos.

Gustavo Gordillo® aventura un planteamiento propositivo:

[.-] el esquema ideol6gico de la guerra fria, donde el centro es la distancia
politica frente a la derecha y frente a la izquierda, resulta totalmente anacrénico.
En cuanto a las propuestas que tienden a definir el actual escenario politico a
través de la contradiccién democracia-autoritarismo, también resultan inoperantes
debido a la difuminacién de fronteras ideoldgicas [...] La elaboracién ideol6gica
sobre el tema del centro politico tiene mayores perspectivas en la convergencia
entre el discurso de la democracia y el discurso de la justicia. Asi, el centro estaria
configurado por una combinacién de libertad econémica con libertad politica que
garantiza como parte constitutiva la participacién ciudadana. Ya que la participa-
cién ciudadana es la que regula la combinaci6n de libertad econémica con libertad
politica.

En la mayoria de los paises subdesarrollados, particularmente en los latino-
americanos, el denominado proceso de crisis/desmantelamiento relativo del Estado
de bienestar, presenta varias aristas diferentes. Entre éstas destacan tres, por ser
condicionantes de las vias para un atemperamiento efectivo de la desigualdad.

a) Mis que un Estado de bienestar lo que predominaba era un Estado patri-
monialista, en gran parte sustentado y acotado por formas corporativas subordina-
das. Las diferentes modalidades de corporativismo estatal presentaban como rasgo
comtin su capacidad para monopolizar la politica social, lo cual gener6 —y atin
predomina— un factor condicionante del perfil y de las posibilidades de cambio
en la distribucion del ingreso y en los niveles de acceso a los servicios bésicos.
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b) La legitimidad de los arreglos institucionales y la misma justificacién
de los rezagos en democracia politica, frecuentemente se sustentaban en reivin-
dicaciones ideol6gicas y programaticas de justicia social. Los procesos de refor-
ma del Estado y los mismos avances democratizadores han impactado de diver-
sas maneras e intensidades, pero en general, predomina una situacién de indefi-
nicién —en el circuito estatal y entre los agentes politicos— sobre cémo com-
binar democracia y justicia social en el medio y largo plazo.

En otras palabras, més alld de intenciones, el componente de equidad estd
ausente en casi todas las modalidades de los recientes proyectos de moderniza-
cion. No existen propuestas consensadas y respaldadas institucionalmente, que
definan caminos viables para establecer las condiciones que exige un ejercicio
real de igualdad en oportunidades sociales. Estos caminos presuponen el des-
pliegue de politicas redistributivas que atemperen los efectos més graves de la
desigualdad y eliminen sus causas estructurales.

c) Entre los paises latinoamericanos los fenémenos democratizadores de
los dltimos tres lustros se entrecruzan con las largas coyunturas de crisis-ajuste,
las mismas que a finales de los ochenta se acompaiian de incipientes esfuerzos
por combinar los procesos de redimensionamiento de los aparatos estatales y
lento desmantelamiento de las afiejas practicas patrimonialistas, con reformas en
la politica social que permitan tanto atemperar los costos sociales de ajustes y
cambios estructurales, como perfilar el nuevo papel del Estado en el d4mbito de
los derechos sociales. El primer propdsito deberia haber contenido las tenden-
cias a una mayor concentracion del ingreso respecto a los estratos de menores
recursos. Sin embargo, la evidencia en la mayoria de los paises apunta en senti-
do contrario.’

En el debate latinoamericano persiste una nostalgia por nuestros viejos
estados patrimonialistas y su gestién populista, que no invoca su retomo pero s{
le pasa la cuenta de los costos sociales de las reformas, a una supuesta adhe-
sién total al modelo neoliberal. De tal forma que queda explicita una severa
critica al abandono del ideal y de los esfuerzos en favor de Ia justicia social, €
implicitamente queda la pregunta de si valié la pena el cambio de rumbo —y
de valores, segtin los mds criticos.

En otras palabras y en relacién con el tema de este texto, persiste una
critica de que los procesos de democratizacién presentan un potencial —cuya
realizacién no es directa ni automdtica— favorable a los objetivos de justicia
social. Sin embargo, este potencial ha sido cancelado por el tipo de modelo
econémico adoptado, mds atin, también han sido cancelados los viejos mecanis-
mos de (re)distribucién del ingreso.

En Latinoamérica desde principios de los ochenta, en muchos circulos de
académicos y hacedores de politica, acostumbrados a una inercia en la que los
problemas econdémicos se enfrentaban asignando al Estado nuevas funciones
econémicas y ampliando sus 4reas y montos de intervencion, se pensaba que el
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retiro del Estado de algunos de sus dmbitos tradicionales de actividad implicaba
necesariamente el caos y la perpetuacién de las desigualdades sociales.

El entorno social de la crisis de la década pasada, la «década perdida» de
América Latina, en la que los niveles de ingreso por habitante de todos los
paises se desplomaron y en la que las desigualdades entre grupos sociales cre-
cfan considerablemente, confirmaba las previsiones: mayor desigualdad social.
Resulta impresionante la coleccién de evidencias empiricas sobre c6mo el aban-
dono de una forma de intervencién estatal se traducia en la ampliacién de los
rezagos de las condiciones de vida de amplios grupos de la poblacién de los pai-
ses del drea. Los reportes de organismos internacionales y de diversos expertos
se convirtieron en lacénicos recuentos de cémo se acumulaba el retraso social,
pero terminaban siendo estudios esencialmente denunciativos, cada vez menos
analiticos.

En ese contexto, durante la segunda mitad de los ochenta, en algunos sec-
tores se avanzé en una reinterpretacién tedrica, a partir de la creciente certeza
de que la recuperacién econémica y la superacién de los enormes deterioros de
las condiciones de vida no habrian de ser resueltos volviendo a esquemas pasa-
dos que en buena medida constituyeron factores causales, sino mediante el
disefio de estrategias novedosas adecuadas a las nuevas condiciones econémicas
y politicas de los pafses de la regién y de su mayor vinculacién con el entorno
mundial.

Estos esfuerzos han llevado a repensar cuestiones fundamentales como
son: el real funcionamiento de los mercados y su potencial; las vias para hacer
de la retraccién del Estado un movimiento previo a la definicién de nuevas
formas de gestién piblica; la imperiosa necesidad de liberar las nuevas poten-
cialidades de distintos agentes econémicos y sociales. Esto tltimo implica desa-
solvar y ampliar los canales de participacién a la sociedad civil, en una l6gica
de relacién més ciudadana y menos corporativa o gremial. Ademds, en su rela-
cién con el exterior, sobre todo a partir de la crisis de la deuda, se replantea el
papel del Estado nacional frente a nuevos circuitos econémicos multinacionales.

Asi, el debate lejos de terminar, apenas comienza a adentrarse en una
etapa mds propositiva, donde la aportacién mds desarrollada es la de CEPAL
con su propuesta (actualizada en 1992) de: «Equidad y transformacién producti-
va: un enfoque integrado». En estos momentos es un imperativo la mayor ini-
ciativa y concrecién, sobre todo, porque se enfrenta una coyuntura adversa: la
crisis financiera mexicana de finales de 1994 y sus efectos en el resto del conti-
nente y en las expectativas de los agentes econ6micos internacionales, ha reve-
lado con crudeza el factor incertidumbre y los riesgos de las vias adoptadas para
impulsar el crecimiento, lo cual alimenta los planteamientos conservadores y el
exceso de prudencia en los decisores politicos, poniendo en riesgo reformas de
corte social que en otras condiciones presentarian un componente sinérgico con
los procesos democratizadores.
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¢<Puede coexistir la democracia con la pobreza extrema?

Entre los cuestionamientos a las perspectivas de los programas de combate a la
pobreza extrema, se ha llegado a plantear que de los procesos democratizadores
no se puede esperar que deriven necesariamente en una mejor distribucién del
ingreso, y tampoco garantizan mejoras para los pobladores en condiciones de
pobreza extrema. Esta afirmacién provoca varias aclaraciones y replanteamientos:

a) Un componente clave —frecuentemente olvidado— para calificar los
procesos democratizadores es la medida en que los derechos formales, que en
no pocos paises de Latinoamérica tenfan el cardcter de autorizados y adminis-
trados por la burocracia estatal, pasan a ser derechos ejercidos por toda la po-
blacién. Sin duda, los cambios recientes en el continente apuntan a una situa-
cién de ejercicio efectivo de los derechos civiles basicos, pero su extension real
a toda la poblaci6én es muy cuestionable.

No es necesario documentar las condiciones de marginalidad —y aun de
opresién— en que viven amplios grupos sociales, para derivar que permanecen
en una situacién de mera igualdad formal respecto a las libertades bésicas. La
ausencia de condiciones para un ejercicio real de sus derechos se traduce en que
estos grupos no se sienten reflejados en el interés general, en los objetivos
nacionales, y lo manifiestan de diversas maneras, como lo muestra la persisten-
cia en su cultura de la pobreza, el rechazo a ciertas politicas o el reciente caso
extremo del levantamiento indigena de Chiapas.

En este sentido, ante la afirmacion tajante de que la democracia no garantiza
vias para eliminar la pobreza extrema, se recurre a una respuesta igualmente pola-
rizadora: sin ciudadania plena para toda la poblacién —que presupone minimas
condiciones de vida para un efectivo ejercicio de los derechos— no cristalizan las
reformas democriticas. Esta respuesta parte y reafirma una concepcién donde la
superacién de la pobreza no se reduce a un problema ético, a un afén de justicia
social; también constituye un problema politico. La legitimacién de un sistema
democritico depende de un real y universal ejercicio de la ciudadania.

Esta polarizacién del debate se ha planteado en términos de que los procesos
de modemizacién econ6mica y aun de democratizacién, presentan un factor de
exclusién (la sociedad dividida). Los cuestionamientos al cardcter excluyente de
las variantes del modelo neoliberal son tema cotidiano; en cambio, en la esfera
politico-social las criticas estdn diluidas en varios debates, entre otros los referidos
a: 1) los avances en el terreno de la democracia representativa se contradicen con
los rezagos en materia de democracia directa (en particular, la permanencia de
cacicazgos locales y formas corporativas de sometimiento); 1) los monopolios en
la interlocucién, el predominio del centralismo —a nivel nacional y estatal— y de
lo urbano en la gesti6n puiblica, en la cultura y en los medios de comunicacién no
permiten que vastos grupos de pobladores se integren a la comunidad nacional y
se vean reflejados en la oferta politica del gobierno y de los partidos politicos.
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b) En un articulo anterior® se resaltaba la importancia de diferenciar supe-
racién de la pobreza extrema y distribucién mas justa (o justicia distributiva) en
relacién a la democracia, pues las implicaciones politicas de los dos objetivos
son distintas aunque entre ellos puedan existir interacciones. La experiencia de
varios paises, analizada por Hirschman y otros estudiosos, muestra las dificulta-
des y contradicciones que enfrenta la intencién de mantener los dos grandes
propositos de Occidente: democracia consolidada y economia préspera. En los
hechos es frecuente que en ciertos momentos sélo se pueda avanzar en una
direccién a costa de la otra y, tal vez posteriormente, invertir el proceso para
lograr avances en ambos sentidos.

En otras palabras, estas experiencias no apuntan a que lo sacrificable sea la
reduccién de la pobreza extrema, pero que si puede serlo la mejor distribucién
del ingreso o la menor desigualdad. De hecho, la reduccién de la pobreza extre-
ma no necesariamente implica una presién fuerte sobre el gasto puiblico, y por
tanto no tiene por qué ser factor determinante para la estabilidad fiscal. El com-
bate a la pobreza extrema no tendrfa por qué convertirse en un factor de deses-
tabilizacién econémica, y en lo politico tampoco, al menos no por las tensiones
que generan las cargas fiscales altas para financiar el gasto social.

En este sentido, no parece muy correcto derivar directamente de la discusién
pobreza extrema - democracia, la preocupacién por los problemas de la «goberna-
bilidad», en su relacién con las «sobrecargas» de demandas y su expresién como
ampliacién de servicios, y menos en condiciones en las cuales las estrategias con-
tra la pobreza extrema se basan no tanto en los altos niveles de gasto piblico
como en su capacidad de inducir o detonar procesos sociales que suponen no sélo
el involucramiento de la poblacién sino su aporte directo para financiar una buena
proporcién de los costos del programa.

c¢) Las evaluaciones sobre los programas de combate a la pobreza son de
lo més variadas y no faltas de exceso retérico, estan desde las que los reducen a
programas asistenciales promovidos por el Banco Mundial, hasta las versiones
que, animadas por los resultados inmediatos, le adjudican al programa un alto
potencial para constituirse en el nicleo de la politica social. Incorporar un cam-
bio sustancial en el quehacer de las burocracias tradicionales, sobre todo, para
abrir una posibilidad real de construir un Estado social con pleno respeto de las
libertades ciudadanas.

En estas tltimas apreciaciones frecuentemente se reduce el problema de la
democracia a précticas de participacién y pluralidad a nivel comunidad y a una
mejor relacién entre ciudadania e instituciones de servicios publicos. De aqui
que ficilmente se aventure que los programas de combate a la pobreza extrema
pueden conformar un puente entre libertad y equidad, y articular gobernabilidad
y democracia. En esta sobrevalorizacién de los avances en términos de partici-
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pacién comunitaria en la solucién de problemas concretos, se cree haber encon-
trado la verdadera democracia, pero se termina jugando en su contra al consi-
derar marginales las reformas pendientes del sistema politico.

En contraste con anteriores planteamientos globales que partian de la idea de
que la erradicaci6n de la pobreza presuponian una democratizacién, en los recien-
tes programas de combate a la pobreza extrema prevalece una concepcién de
democracia restringida a la participacion de los pobladores en el disefio y ejecu-
cién de los proyectos, y de reformas en la gestion publica y en la estructura del
gasto limitadas a la elevacién de la eficiencia y la focalizacién de las politicas
contra la pobreza y la liberacién de més presupuesto para orientarlo hacia ese fin.

En ambos propésitos se pueden documentar efectos positivos en el comba-
te a la pobreza extrema, pero no necesariamente desencadenan avances en la
democracia politica. Se puede argumentar que los programas sociales que in-
centivan la participacién son proclives a mejorar las condiciones organizativas
de los pobres, que a fin de cuentas son el activo méis escaso y valioso para
romper circuitos locales de pobreza (al incidir en los factores culturales y en los
medios de opresion por parte de otros agentes), y cristalizar los avances demo-
criticos en los gobiemos locales.

d) Los trabajos de Amartya Sen reivindican el valor intrinseco de la de-
mocracia como parte constitutiva de la libertad social de los ciudadanos, pero su
mayor aporte se refiere a la conexién instrumental entre la democracia y una
buena politica social y econémica. La existencia de esta conexién es clara en el
caso de la prevencién de las hambrunas, resultado de los incentivos politicos y
ventajas de la informacidn asociados a un sistema competitivo de partidos y a
una prensa libre.

El mismo Sen reconoce que esta efectividad respecto a desastres como las
hambrunas, resulta ser muy limitada frente a otros problemas sociales (desnutri-
cién, deterioro social de las zonas urbanas marginadas, descriminacién de la mu-
jer, entre otros), cuya gravedad gestada lentamente no se expresa en términos tan
dramdticos y en un imperativo de respuesta inmediata por parte del gobiemo. Esta
limitacién no es inamovible, la experiencia de varios sistemas democréticos revela
que «lo que realmente se puede lograr por medio de las oportunidades que depara
la democracia depende también del uso que de estas oportunidades hagan los
partidos politicos y la prensa [...] Los logros de la democracia dependen tanto del
marco institucional como del vigor de su funcionamiento real».10

Democracia, corporativismo y reforma social
El andlisis del factor condicionante que representa el corporativismo estatal para
atemperar la desigualdad, requiere profundizarse con la finalidad de documentar

la tesis de que mientras los avances democratigadores no deriven en una trans-
formacién global y sustancial del sistema de representacién de intereses, existen
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pocas posibilidades de generar procesos de justicia distributiva y, particularmen-
te, de convertir el combate a la pobreza extrema y a la misma politica social en
una sélida y efectiva politica de Estado.

La importancia de esto ultimo amerita una serie de comentarios sustenta-
dos en los planteamientos del documento-propuesta: «Reforma social y pobre-
za: hacia una agenda integrada de desarrollo» publicado por el Banco Interame-
ricano de Desarrollo (BID) y el Programa de las Naciones Unidas para el Desa-
rrollo (PNUD) a principios de 1992. En este documento se define la reforma
social como un proceso que contribuye al desarrollo humano, mediante la inte-
gracién de politicas e instrumentos dirigidos a incorporar de manera eficiente a
todos los miembros de la sociedad al proceso de crecimiento; es decir, se trata
de incorporar a toda la poblacién a las oportunidades econdémicas en condicio-
nes que equilibren la productividad creciente y la equidad.

En este sentido, va mds alld de esfuerzos por una redistribucién inmediata
de algunos bienes y acceso a los servicios bésicos, se centra en restablecer los
compromisos con la comunidad, la universalizacién de la proteccién social, la
participacién politica y el desarrollo de las capacidades que se requieren para
asumir responsabilidades.

Esta propuesta de reforma social presupone que el Estado tenga la capaci-
dad de promover los consensos sociales y politicos, que permitan disefiar y
sustentar politicas publicas de largo aliento, que se conviertan en verdaderas
politicas de Estado que trasciendan el inmediatismo y el corto plazo. Las refor-
mas estructurales, como las inversiones en los seres humanos, tienen resultados
positivos incrementales, sin embargo, su efecto acumulado no puede apreciarse
en el corto plazo —los beneficios ocurren por etapas— y durante un extenso
periodo prevalecen los costos, y se requieren largos plazos para traspasar los
umbrales cualitativos que justifican las inversiones. De aqui la importancia de
pasar de politicas de gobierno a politicas de Estado que garanticen permanencia
a los componentes centrales de la reforma social. Este transito presupone:

— La gestacién de una amplia concertacién entre el gobierno, los prota-
gonistas politicos y gremiales y los agentes y organizaciones de la
sociedad civil.

— La cristalizacién legislativa de los principales acuerdos.

— La profesionalizacién de la conduccion técnica y del servicio civil de
los programas sociales.

— La incorporacién de las politicas y programas de la reforma social en
las negociaciones contractuales con los organismos financieros intermna-
cionales.

La propuesta conjunta de BID-PNUD est4 relacionada con la conforma-
cién de condiciones sociales, juridicas e institucionales de estabilidad y gober-
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nabilidad, que hacen posible un proceso sostenido de inversién y crecimiento. Y
concluye que la complejidad de la democracia es cada vez mds la posibilidad
de definir politicas de Estado que apunten al logro de proyectos nacionales de
largo plazo, cuyo logro demanda sacrificios compartidos.

Retomando el tema del deterioro de la dindmica del corporativismo estatal
y de sus esferas de influencia, es importante destacar su doble papel de elemen-
to explicativo 'y componente del proceso de reforma del Estado. De hecho, una
de las ofertas politicas de este proceso es terminar con la creciente exclusién de
amplios grupos sociales —no encuadrados en los circuitos corporativos— de
los beneficios de la politica social. Sin embargo, el sesgo excluyente del corpo-
rativismo estatal presenta sus mejores cimientos en la ausencia o falta de conso-
lidacién de un sistema de partidos, y en una gestién piblica autoritaria, centra-
lista, clientelar y de escasa fiscalizacién publica.

En los trabajos de Schmitter!! respaldados en un extenso andlisis de las
experiencias de miiltiples paises con diverso nivel de desarrollo, se distinguen
dos subtipos de formaciones corporativas denominadas: corporativismo social,
auténomo y penetrante, y corporativismo estatal, dependiente y penetrado. Los
elementos estructurales y funcionales que diferencian a estos sistemas de repre-
sentacion de intereses estdn directamente ligados con elementos de la democra-
cia politica:

El corporativismo social se encuentra reposado en sistemas politicos con uni-
dades territoriales relativamente auténomas y de muiltiples capas; con procesos
electorales y sistemas partidistas abiertos y competitivos; con autoridades ejecuti-
vas ideolégicamente variadas y basadas en coaliciones, atin con subculturas politi-
cas altamente estratificadas o fragmentadas. El corporativismo estatal suele estar
asociado con sistemas politicos en que las subunidades territoriales estéin estrecha-
mente subordinadas al poder burocrético central; las elecciones o no existen o son
plebiscitarias; los sistemas de partidos estin dominados o monopolizados por un
partido dnico débil; las autoridades ejecutivas son ideoldgicamente exclusivas y
reclutadas de entre un circulo estrecho [...].

La experiencia muestra que el trdnsito de un corporativismo estatal a uno
social no es resuitado espontdneo y directo de los cambios democréticos; por el
contrario, los casos analizados por Schmitter —entre elios el de Espafia—
apuntan a que «el sistema corporativista estatal debe primero degenerar en poli-
ticas de intereses abiertamente conflictivas, multifacéticas, incontroladas».

En Latinoamérica los procesos de reforma del Estado han alterado y redu-
cido los bastiones del corporativismo estatal, en particular, han trastocado su
discurso ideolégico en cuanto a que reivindica el estatismo y una justicia social
administrada. Estos cambios han marginado y desacreditado a las corporacio-
nes, y resultan escasos los proyectos para su renovacién profunda, de forma tal
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que no se estdn gestando las precondiciones para un transito hacia un corporati-
vismo social, con autonomia, corresponsabilidad y participacién activa en la
gobemabilidad del pafs.

En la esfera de los sistemas corporativistas sociales presentes en miltiples
paises desarrollados, no se observa una tendencia de estabilidad y gradual per-
feccionamiento; por el contrario,

[..] se enfrentan a nuevas tensiones que tampoco parecen ser capaces de
resolver. Son bombardeados constantemente con demandas de formas de partici-
pacién mds directas y auténticas que socavan la estabilidad de sus jerarquias inter-
nas de autoridad y sus pretensiones de legitimacién democritica. Mds importante
ain, con creciente frecuencia estin siendo sobrepasados por vastos movimientos
sociales, de un lado, y por especificas acciones espontineas de protesta, por el
otro. Se estdn cuestionando los valores y los supuestos mismos en que descansa el
corporativismo: la especializacién funcional y la organizacién jerdrquica, la segu-
ridad y la previsi6n, el «productivismo» y la eficiencia, el crecimiento econ6mico
y el consumo masivo.?

Tanto para paises con democracias consolidadas, como para aquellos que
se encuentran en largos procesos de transicién a la democracia, se vislumbra
por diferentes vias la lenta conformacién de un universo de variadas formas
orgénicas de representacién de intereses, acompafiada de procesos de desfonda-
miento de aquellas corporaciones tradicionales que no logran renovarse y co-
existir con otros formatos de organizacién, especialmente, con las denominadas
redes sociales y los organismos no gubernamentales.

En la medida en que los grupos u organizaciones que se van creando local-
mente tienden a conformar redes o movimientos, su constitucién y funcionamiento
democrdtico adquiere una trascendencia mayor para la democracia, pues las unio-
nes de productores, ligas campesinas, agrupaciones de colonos o vecinos, asocia-
ciones de consumidores, etc., son parte de las instituciones que conforman la so-
ciedad civil y su vitalidad y fortaleza adquieren importancia determinante en la
vida democritica [...] Este elemento es para algunos la clave de una articulacién
entre democratizacién y economias eficaces (en el sentido del desarrollo).”

Sin embargo, esta creciente complejidad del tejido social cuyo rasgo més
distintivo es el creciente pluralismo en visiones, intereses y formas organicas,
no tiene paralelo en el circuito institucional y en las concepciones programéticas
y préacticas de los partidos politicos. Este desfase de un pluralismo frente a una
institucionalidad que no puede expresarlo, genera tensiones que complican —no
necesariamente obstruyen— la construccién de vinculaciones entre desarrollo
democritico y justicia distributiva.
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Lo anterior no niega que las tendencias democratizadoras comienzan a expan-
derse hacia complejos y tortuosos procesos de renovacién de los sistemas de
representacién de intereses, inclusive del sector empresarial inmerso en la 16gica
del corporativismo estatal y caracterizado por altos niveles de monopolizacién
de la interlocucién por parte de los grupos empresariales méas importantes. Este
fenémeno no sélo se expresa en rentas institucionales, sino también, en sesgos
y ausencias en las politicas sectoriales, entre sus consecuencias estd la desaten-
cién a los agentes econémicos con mayor capacidad de impacto social.

El lento abandono de précticas paternalistas, con sus dosis de patrimonia-
lismo y clientelismo, tendrd que reivindicar el importantisimo papel de los
agentes de la economia popular, no en una visién idealista de corto plazo que
les asigna un papel de compensadores o alternativas temporales en tanto se
extiende el nuevo modelo a todo el entramado de la economia, sino en la pers-
pectiva de un desempefio econémico basado en un desarrollo institucional pro-
clive al despliegue de procesos de capacitacién masiva y de mayores oportuni-
dades de comercializacién y asimilacién de destrezas de gestién (gestion social)
por parte de las microempresas de la economia popular.* En esta perspectiva
tienden a confluir los planteamientos de los mds importantes organismos multi-
nacionales.

Desem peiio econémico, mercado y equidad

Los procesos de modernizacién de las economias asociados a la globalizacién y
a la reforma del Estado, parecen encontrarse trabados al no poder desplegar
vias para incorporar plenamente la vertiente social, que es la precondicién de
niveles social y politicamente aceptables de inclusién y por tanto, de legitima-
cién del régimen. Ademds, el factor equidad constituye el cemento social de las
reformas, la via para evitar dilapidar el recurso humano, y como documenta el
Banco Mundial: las economias crecen a un ritmo mayor y sostenido cuando
distribuyen de mejor manera la riqueza.

Estdn en curso grandes cambios en los patrones de desarrollo de miiltiples
paises subdesarrollados, sin embargo, es todavia muy incipiente la incursién en
el disefio y aplicacion de politicas redistributivas heterodoxas. Las razones son
miiltiples, entre otras destacan: el imperativo del ajuste econémico y la compen-
sacién de los impactos mds graves de las reformas econémicas que impone
prioridades, pragmatismo e inmediatez a la agenda de gobiemno; el descrédito
del Estado de bienestar, de las corporaciones y de los mismos partidos de iz-
quierda anula las reivindicaciones de justicia social; asi como la carencia de
nuevos enfoques conceptuales y nuevas modalidades de gestién priblica.

Respecto a las insuficiencias en los enfoques cabe apuntar que las nuevas
aportaciones de la corriente del nuevo institucionalismo y de los desarrollos
tedricos sobre el caracter de construccién social del mercado, han permeado en
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forma muy limitada en los espacios mds amplios del debate y en los circuitos
de decisi6n politica. Asf, vemos cémo las ideas sobre un mejor desempefio de
la economia a través de transformaciones en las reglas bdsicas formales e infor-
males (es decir, por la via de un desarrollo institucional —en su sentido am-
plio), se han reducido al disefio y aplicacién de instrumentos econdmicos orien-
tados a mejorar los esquemas de incentivos y oportunidades, obturados por el
exceso de regulacion y por la lentitud e ineficacia de la promocién tradicional
sustentada en aparatos burocriticos. Sin duda, los denominados instrumentos
econdémicos han mostrado ser muy valiosos y efectivos, pero no resuelven la
necesidad de replantearse a fondo las reglas basicas implicitas en el conjunto de
normas, estrategias y politicas de la conduccién econémica.

Las corrientes de pensamiento que plantean una revisién de las concepcio-
nes bisicas sobre la esencia y formas de organizacién del mercado tampoco han
logrado una influencia sustancial, para revelar y ponderar la importancia de los
factores sociales y sus entrecruces con los econdmicos que deriven en una reva-
lorizacién de la fundacién social que sustenta al mercado. Los avances en esta
reconceptualizacion demuestran que el mercado se puede moldear en mayor
congruencia con el interés piblico, y ampliar su organizacién bajo modalidades
sociales sin perder eficiencia. Lo anterior presupone que en la esencia de las
politicas piiblicas y de los comportamientos econémicos de los agentes, se reco-
nozcan los complejos factores sociales que determinan al mercado, y que pre-
sentan un gran potencial para inducir mecanismos de autorregulacién y regula-
cién social.

En una época donde el mercado se ha convertido en un referente funda-
mental de las construcciones ideoldgicas y programadticas, han resultado total-
mente insuficientes y distorsionadoras las propuestas simplistas que en menor o
mayor grado desean hacer de las fuerzas del mercado un fetiche, intocable por
las interacciones de las esferas politica y social. La oleada neoliberal se encuen-
tra en retroceso, el péndulo arribé al climax del antiestatismo y comienza a
trazar su arco de regreso.

En el debate sobre el perfil del Estado, sus responsabilidades para un desa-
rrollo con equidad y las nuevas modalidades de intervencion en la economa, se
abandonan los excesos ideol6gicos y se exploran altemativas de interaccién po-
sitiva no solo entre propiedad privada, propiedad estatal y regulaci6n; también,
entre mercados y comunidades y organismos sociales.

A manera de elemento de referencia, cabe anotar que los planteamientos
globales que mejor han sobrevivido la crisis del bienestar social son los que
reivindican el modelo de economia social de mercado, y presentan dos grandes
corrientes: una de claro corte conservador,'> bajo la consigna «un méaximo de
competencia, un minimo de Estado», y los criterios rectores de: competencia
funcional, estabilidad monetaria, politica econdmica conforme al mercado y
equilibrio, seguridad y participacién social. De hecho, a la competencia se le
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asigna una importancia constitutiva al regir no sélo la economia, sino también
las relaciones en la sociedad. En este sentido, se reivindica que la competencia
sustenta la democracia parlamentaria; y mds adn, permite que la democracia
politica se corresponda con la libertad econémica.

La segunda corriente de economia social de mercado —cercana a la pro-
puesta socialdemdcrata— ha cristalizado en buena medida en las economias de
Alemania, Suiza, Paises Bajos, Escandinavia y en cierta medida, Jap6n.! Tam-
bién se reivindica como tarea fundamental del Estado inducir la igualacién de
las condiciones de competencia, pero se sefiala que esto implica necesariamen-
te: apoyar a las empresas pequefias y medianas via condiciones de crédito e
impositivas ventajosas; y fomentar el equilibrio regional a través, principalmen-
te, de crear mayor infraestructura en las regiones menos favorecidas. La segun-
da tarea fundamental del Estado es de caricter social y se expresa en politicas
publicas orientadas a inducir en la dindmica econémica cierta primacia de lo
colectivo sobre los intereses particulares, catalizar el potencial sindical y asocia-
tivo como pilares del consenso social, y permear los modos de administraci6n
de las empresas con formas de cogestion o corresponsabilidad entre accionistas,
empresarios, ejecutivos y sindicatos, al grado que el didlogo social se percibe
como un imperativo sin el cual la empresa no podria funcionar.

Estas referencias a la denominada economia social de mercado buscan
remarcar que, si bien es cierto que no se ha logrado remontar el derrumbe de
las experiencias y propuestas para construir sociedades mds igualitarias, el pa-
norama no es desolador: existen experiencias exitosas —no por ello replicables
pero si estimulantes— que logran combinaciones de democracia, crecimiento y
equidad.

Pasando a un plano mds especifico, cabe mencionar que las generalizadas
reformas que buscan eliminar el clientelismo y los espacios de presién de los
grupos de interés, y establecer condiciones de competencia y libre concurrencia,
presentan una veta de interconexién entre democracia y equidad poco reconoci-
da. Las posibilidades de ampliar la justicia social se ven amenazadas cuando los
agentes econdmicamente mas poderosos encuentran las condiciones para distor-
sionar la accidn estatal, obtener rentas institucionales injustificadas y ejercer
poder politico. Més atin, cuando el capital conlleva la posibilidad del control no
solo sobre bienes sino sobre personas, deja de ser un recurso privado, ya no
s6lo compra bienes y servicios en el mercado, invade otras esferas distributivas.
Los efectos del patrimonialismo y la discrecionalidad en la gesti6n publica re-
sultan ser ain més graves, y de impactos de largo alcance, que las imperfeccio-
nes del mercado.
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La democracia como via instrumental para ampliar y fortalecer
el sustento ético de la justicia distributiva

Este tema es de lo mds complejo y polémico. De hecho, para muchos autores
no tiene sentido asociar democracia con ética, por ejemplo, para Schmitter'? la
democracia no corresponde a ninguna obligacién ética ineluctable en la evolu-
cidn social. En cambio, la visién optimista de Amartya Sen presupone una revi-
talizacién de la ética en la convivencia social, y sobre todo, en el comporta-
miento de los partidos politicos y medios de comunicacién; y para Sartori «la
democracia tiene o deberia tener fundamentos morales {...] la crisis actual de
la democracia es en gran medida una crisis de los fundamentos éticos».!8

En el territorio de la ética es ficil caer —o parecer caer— en posiciones
no realistas. Sin embargo, permite un mayor despliegue del pensamiento critico,
de! replanteamiento a fondo de las pricticas y valores en accién. Lo cual resulta
indispensable en una época caracterizada por la ausencia de certezas, la desilu-
sién respecto al desempeifio de las nuevos regimenes democréticos, y el dilui-
miento de los factores de cohesion social,! en particular, el descrédito de la
idea-fuerza del desarrollo.

A continuacién lejos de abordar este tema, sélo se apuntan algunos ele-
mentos referenciales que permiten entrever las posibilidades e imperativos de
aprovechar la renovacién democrética de las instituciones politicas para cons-
truir socialmente un sustento y compromiso ético con la justicia distributiva, y
desarrollar los mecanismos de fiscalizacién democrética por parte de la socie-
dad, de forma tal que no s6lo predomine la interpretacién que hace la clase
politica de la justicia.

a) En no pocos paises se estd desplegando un debate sobre la necesidad
de renovar el pacto social, a partir de consensar y legislar acuerdos que contem-
plen como punto fundamental una definicién y compromiso social sobre el
principio de justicia distributiva.

Estos esfuerzos se realizan a contracorriente, los inesperados acontecimientos
de la iiltima década y las mismas tendencias internacionales predominantes tam-
bién inciden en las esferas culturales relacionadas con la formacién y transmisién
de valores para la integracion social. Ante la vigorosa reivindicacion de las liberta-
des bdsicas, el principio-valor de la justicia social, después de la era del Estado de
bienestar y con una profunda crisis de la izquierda y de las corporaciones gremia-
les, parece haberse convertido en un imperativo abstracto sin contenido.

Remontar este agotamiento de la propuesta de equidad implica, entre otras
cosas, emprender la tarea de cristalizar un basamento ético para la politica so-
cial, que...

[...] se sustenta en dos premisas fundamentales: la primera marca que la es-
trategia econdémica sélo garantiza un crecimiento sostenido de largo aliento si in-
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corpora respuestas efectivas para una mejor distribucién de la riqueza, sustentadas
principalmente en una mayor valorizacién del capital humano; la segunda premisa
sefiala que es posible sustentar un real pluralismo, con ejercicio del principio de
tolerancia y aceptacién de la variedad contradictoria de concepciones, cuando la
unidad y la estabilidad socio-politica se garantizan a partir de un acuerdo sobre los
principios de justicia que regulan la estructura bdsica de la sociedad».®

La construccién social de consensos bdsicos sobre la justicia distributiva
tiene que partir de que...

[...] el concepto de desigualdad es relativo, no absoluto. Es relativo por lo
menos en tres variables a las que hay siempre que tener en cuenta cada vez que se
introduce el discurso sobre la mayor o menor deseabilidad, y/o mayor o menor
viabilidad, de la idea de igualdad: a) los sujetos entre los cuales nos proponemos
repartir los bienes o los gravdmenes; b) los bienes o gravdmenes que repartir; c) el
criterio por el cual repartirlos.?'

Respecto a los criterios. Entre los tedricos de la justicia destacan los de la
corriente del liberalismo, particularmente John Rawls, por sus aportaciones para la
construccién de vias procedimentales que permitan definir y aplicar el concepto y
contenido de justicia por medio del acuerdo, de la concertacién. A los aportes de
Rawls se les reconoce su valor por no reproducir las visiones eficientistas del utili-
tarismo, pero se les critica su sesgo individualista, y sobre todo, su intencién de
separar o fragmentar los objetivos productivos de los objetivos sociales de bienes-
tar, cuando el problema nodal de la gestién publica es articular eficiencia y bien-
estar social. Lo importante es transformar —con todo y polémicas— estos aportes
en criterios y procedimientos a los espacios de concertaci6n y a los medios.

b) También confluyen esfuerzos por fortalecer en la gestién piblica y en
la convivencia social el valor de la solidaridad, de los lazos comunitarios, de
forma tal que se combine positivamente con los valores asociados a las nuevas
tendencias liberales y a los mismos procesos de globalizacién. En particular,
Claus Offe?? enfatiza la importancia de reconstruir —en los momentos actuales
en que se agot6 el ciclo del Estado del Bienestar— la nocién de semejanza o de
identidad colectiva, como...

[...] el umbral donde los actores no sdlo calculan racionalmente costes y
utilidades individuales e instantdneas y actdan sobre la base de confianza. Dicha
confianza tiene también una dimensién social —confianza en otros— y una di-
mensién temporal, que es confianza en la validez y en el cardcter vinculante de
normas ¢ instituciones. En este umbral los actores se desplazan, por asi decirlo,
desde un paradigma econémico de eleccién y contingencia a un paradigma socio-
l6gico de compromiso normativo y orden [...] Sélo la autoconcepcién de una co-
lectividad como nacién facilita un discurso sobre beneficios colectivos.
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La revalorizacién de la ciudadania no tiene necesariamente que desembo-
car en précticas sociales y politicas selladas por el individualismo, es posible
renovar y ampliar instituciones y acuerdos sociales que vinculan ciudadania con
la recuperacién y ejercicio de valores comunes y potencialidades de solidaridad,
y con el compromiso colectivo de alcanzar minimas condiciones de equidad.

¢) La construccion de una nueva relacién Estado-sociedad que elimine las
tradicionales visiones y préacticas paternalistas y clientelares, enraizadas en los
aparatos estatales y en los comportamientos sociales, presupone la asimilacién
de valores y la creacién de espacios favorables a un ejercicio efectivo y amplia-
do de la ciudadania, fundado sobre las diferencias y no sobre la homologacién,
pero sin desconocer el factor de identidad comiin que subyace a toda sociedad.

En este tema las discusiones y planteamientos fluyen en tres vertientes: los
ciudadanos como la fuente dltima de la voluntad politica, a través de una amplia-
da participacién responsable en un renovado andamiaje institucional; los derechos
y libertades ciudadanas como esfera auténoma de accién social, cultural y econé-
mica que impone limites a la autoridad estatal; y el despliegue de toda una varie-
dad de espacios y formas contractuales ciudadanas que sustentan la corresponsabi-
lidad Estado-sociedad en cuanto a garantizar el acceso a todo ciudadano a los
medios materiales, sociales y culturales de supervivencia y bienestar.

En estos tres elementos es necesario destacar la importancia de que...

[..] las fuerzas politicas y las organizaciones asuman un grado de incerti-
dumbre en el cumplimiento de los programas que se proponen, considerando sus
riesgos para la continuidad y fortalecimiento del sistema democrético y no sélo los
resultados operativos y técnicos de las medidas. Asumir la incertidumbre, como
propone Hirschman, supone en principio no pretender el control de un conoci-
miento preciso sobre el curso, implicaciones y consecuencias de un programa
redistributivo, sino asumir esos propdsitos también como un proceso deliberativo.
Renunciar a supuestas verdades acabadas, asumir la incertidumbre sobre el proce-
so de la justicia social, procesar el acuerdo para aproximarse a soluciones adecua-
das para la democracia y el desarrollo, es algo que podria enriquecer una cultura
politica que asuma plenamente la justicia distributiva.?

Por iiltimo, cabe enfatizar que la relacién es en los dos sentidos, es decir,
la construccién de un sustento ético para la justicia distributiva constituye un
apuntalamiento de la misma democracia. En palabras de Sartori:

[...] a menos que una democracia consiga crear duraderamente un consenso
bésico consonante, funcionard como una democracia frigil y con dificultades [...]
¢l consenso bidsico, o acuerdo sobre lo fundamental (las creencias valorativas y la
estructura de nuestro sistema de creencias), es una condicién que facilita, aunque
no sea una condicidn necesaria para, la democracia.?*
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A manera de corolario

Este conjunto apretado y esquemdtico de argumentaciones y en especial las
conclusiones de Amartya Sen, no contradicen pero si relativizan la afirmacién
con que se inicia este texto: no existe una conexién necesaria entre democracia
y desarrollo. Resulta mds preciso y prometedor para los pafses subdesarrollados
reformular la aseveracién: existe una conexién potencial entre democracia y
desarrollo, entre mayor democracia y menor desigualdad; y la realizacién de
este potencial depende de la imaginacién y vigor de los agentes politicos y
sociales para convertir rezagos sociales en cuestiones politicas de primer orden.

NOTAS

1. «El bienestar intelectual puede asf darse entre quienes viven dentro de una fe o en la
negacién militante de dicha fe. Puede darse tanto en revolucionarios como en conservadores, en
quienes sustentan el régimen autoritario como en los demécratas [...] Puede decirse, en fin, que el
bienestar intelectual va acompaiiado siempre de una dosis de maniqueismo: se cree saber dénde
estd el bien, dénde el mal, y este sentimiento sustenta nuestro comportamiento al volverse arqui-
tectura de nuestra sociedad», Enrique Provencio, «La incierta relacién entre desarrollo y demo-
cracia», en A. Bartra, Desigualdad y democracia, México, El Nacional, 1992.

2. Ibid., p. 45.

3. «El examen cemparado del sistema politico en diferentes pafses del mundo muestra una
relacién estrecha —aunque, por supuesto, no necesaria entre grado de desarrollo y democratiza-
ci6n del régimen politico. No se trata de una relacién necesaria [...] Si no hay conexién necesaria
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