analisis politico n® 51, Bogota, mayo-agosto 2004: pags. 64-80

ISSN Q121 4705

La internacionalizacion
de la economia y la
crisis de la democracia

en América Latina

Jaime Andrés Nino

Profesor asistente del Instituto de
Estudios Politicos y Relaciones
Internacionales de la Universidad

Nucwnal de Colombia

INTRODUCCION

En la dltima década, la confianza en las insti-
tuciones democraticas de los paises latinoameri-
canos ha sufrido un dramatico deterioro. La
credibilidad ciudadana en los congresos apenas
si supera el 15 por ciento y la del ejecutivo ape-
nas si llega a 4o por ciento, para no hablar de los
partidos politicos, que padecen los mas altos ni-
veles de desprestigio y solo el 11 por ciento de
los ciudadanos confia en ellos. Estas tendencias
han ocurrido a pesar de los procesos de demo-
cratizacion y de reforma politica y administrativa
que emprendieron los paises de la region en los
anos ochenta. En los paises en donde regian dic-
taduras, se transito hacia la democracia, y los pai-
ses que tenian sistemas democraticos ampliaron
aun mas los espacios de participacion politica.
En algunas democracias como Colombia se reali-
zaron profundas transformaciones que crearon
nuevos derechos, al tiempo que se reformaron
los sistemas electorales para facilitar una mayor
representacion politica de las minorias y se in-
trodujeron nuevos mecanismos de participacion
ciudadana. En otros paises, las transformacio-
nes fueron menos profundas, pero aun asi se
descentralizaron los poderes de la nacion hacia
las regiones y municipalidades, y se permitio la
eleccion popular de alcaldes y gobernadores,
como ocurrio en Venezuela.

Por eso resulta imperativo preguntarse qué
factores explican el deterioro institucional de la
region. Pueden existir multiples hipotesis que
ameritan un cuidadoso andlisis. En este trabajo
se explora una de estas explicaciones, la que re-
laciona el deterioro de las instituciones democri-
ticas con las reformas de apertura economica y la
transformacion del Estado para fortalecer su ca-
pacidad reguladora de la economia. Al limitar
este trabajo a una de las hipotesis no se pretende
despreciar otras explicaciones alternativas o
complementarias. Por ejemplo, no se pueden
descartar explicaciones de corte institucional



que argumentan que el deterioro institucional es
producto de la adopcién de normas que debili-
tan la cohesion de los partidos y de reglas electo-
rales que aumentan la proporcionalidad y
conducen a la atomizacién de la representacion.

La integracion de las economias nacionales a
los mercados internacionales tiene dos tipos de
efectos. Por el lado de las demandas ciudadanas,
aumenta las necesidades de la poblacién como
consecuencia de los mayores riesgos a que esta
expuesta la poblacién, mientras que por el lado
de la oferta, reduce la capacidad de respuesta
del Estado’. No es posible explicar la relacién
entre internacionalizacion de la economia y de-
terioro institucional sin incluir los dos efectos. El
simple aumento de los riesgos econémicos y de
las demandas ciudadanas no es suficiente para
generar una crisis institucional. También es ne-
cesario que las instituciones sean incapaces de
responder a las mayores demandas ciudadanas.

La internacionalizacién de la economia tiene
la caracteristica de provocar los dos fenémenos.
En forma casi simultanea, aumenta las demandas
ciudadanas y reduce la capacidad de respuesta
del Estado nacional a través de los instrumentos
tradicionales de intervencién en la economia. La
combinacidn de crecientes demandas y falta de
capacidad de respuesta de los estados genera
abrumadoras tensiones sobre las instituciones
nacionales, que cada vez mas resultan inadecua-
das para articular y tramitar los diversos intereses
de la sociedad. El resultado de estos desarrollos
es un creciente déficit democratico y la desle-
gitimacion de las instituciones mismas. Por eso
no resulta sorprendente que esta insatisfaccion
se esté empezando a traducir en inestabilidad
politica e institucional, que no s6lo pone en ries-
go los procesos de apertura econémica, sino
también las conquistas democriticas y sociales
del continente en la ultima década. La region
transita por un peligroso circulo vicioso, que lle-
va a que la precariedad institucional afecte la
gobernabilidad, y la ingobernabilidad degenere
en mayor deterioro institucional.

Si algo ha ensenado la historia latinoamerica-
na de los tltimos dos siglos, es que no hay proce-
sos irreversibles. La extraordinaria globalizacién

de siglos anteriores, que puso a disposicién del
mundo los vastos recursos naturales de América
Latina y poblé el continente de inmigrantes y ca-
pitales, ya fue sucedida en el pasado por perio-
dos de aislamiento y marginacién.

En la siguiente seccién se describen los efec-
tos de la internacionalizacién de las economias
latinoamericanas sobre las demandas ciudada-
nas. En la tercera seccién se discute sobre la for-
ma como la internacionalizacién de la economia
afecta la capacidad de respuesta del Estado. En
la iltima seccion se presentan las conclusiones y
una serie de preguntas para el desarrollo de una
agenda de investigacion. Para sustentar este ana-
lisis se presenta una serie de tendencias que son
indicativas pero no constituyen una evidencia de-
finitiva de la relacién entre internacionalizacién
de la economia y crisis de la democracia.

INTERNACIONALIZACION DE LA
ECONOMIA Y LAS DEMANDAS SOBRE EL
ESTADO

La integracién econémica de las economias
latinoamericanas ha sido producto de importan-
tes desarrollos tecnolégicos, que han reducido
los costos de transportar bienes y de enviar y ma-
nejar informacion a través de grandes distancias,
pero sobre todo, de decisiones publicas adopta-
das por los paises de la regién. En particular, la
liberalizacién del comercio y la desregulacion de
los flujos de capital por parte de los gobiernos
han dado lugar a una mayor interdependencia
econémica con otros paises del continente y la
economia global en general. Esta mayor integra-
cion ha dado como resultado profundas transfor-
maciones en los aparatos productivos de los
paises y en las relaciones laborales, y también en
otros aspectos de la vida de los ciudadanos.

La creciente integracién de los paises latinoa-
mericanos a la economia internacional ha gene-
rado beneficios como consecuencia del mayor
acceso a bienes y servicios, incluidos insumos de
produccién sofisticados y nuevas tecnologias e
ideas del resto del mundo. Aunque las econo-
mias de la regién no han vuelto a experimentar
las altas tasas de crecimiento registrado en déca-

! C. Graham, “Crafting Sustainable Social Contracts in Latin America: Political Economy, Public Attitudes, and
Social Policy”, en: Center on Social and Economic Dynamics Working Paper Series # 29, 2002; B. Deacon,
“Tracking the Global Social Policy Discourse: From Safety Nets to Universalism”, en: Globalism and Social Policy
Programme (GASPP) Working Paper, 2001; D. Rodrik, “Why Do More Open Economies Have Bigger
Government?”, en: Journal of Political Economy, 106 (9gg97-1032),1998.
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das anteriores, después de las reformas econ6mi-
cas el ingreso per cdpita de la region creci6 en
promedio 1,8 por ciento, luego de haber caido
en 1 por ciento durante los anos ochenta. De
igual forma, las economias tuvieron una impor-
tante expansion comercial, de manera que entre
1990 y 2001 el valor de las exportaciones de la
region crecié en 8,9 por ciento y las importacio-
nes 11,6 por ciento. Este promedio de creci-
miento sélo fue superado por el de China®.

Sin embargo, los eventos en el frente estricta-
mente productivo han sido opacados por el in-
cremento en el riesgo que enfrentan los
ciudadanos de la region luego del proceso de in-
sercién internacional. En este trabajo se docu-
menta el riesgo econémico porque es el que ha
afectado a la poblacién en forma mas generaliza-
day pareceria tener mayor probabilidad de ocu-
rrencia. Sin embargo, existen otros riesgos que
se han magnificado con los procesos de inser-
cién internacional de las economias de América
Latina. Los ciudadanos en la region enfrentan
un mayor riesgo de contagio de enfermedades
no tradicionales y altamente contagiosas como el
SARS, de riesgos contra la seguridad producto
de la mayor efectividad del crimen organizado y
el terrorismo para actuar a través de las fronte-
ras, y de deterioro del medio ambiente en la me-
dida en que se arbitran las diferencias en la
legislacién ambiental entre paises.

El aumento del riesgo econémico es conse-
cuencia de la confluencia de dos factores. De
una parte, se incremento la volatilidad de las
economias de la region como consecuencia de
la mayor interdependencia con otras economias
de la region y del resto del mundo. De otra par-
te, la paulatina desaparicién de algunos de los
mecanismos tradicionales de proteccién de los
ciudadanos ante los riesgos econémicos ha
magnificado los efectos que los factores macro-
econdmicos tienen sobre las condiciones de
vida de los ciudadanos. En consecuencia, los la-
tinoamericanos perciben un aumento sustancial
del riesgo econémico como resultado de las fluc-
tuaciones de la tasa de cambio, de la tasa de inte-

rés y de la actividad econémica en general, que
se traduce en grandes variaciones en los ingresos
de trabajadores y empleadores®.

Con la integracion de las economias de la re-
gion a la economia global, la suerte de los paises
latinoamericanos ya no depende sélo de los
eventos econémicos que suceden en sus fronte-
ras, o en Norteamérica y Europa, sino también
de eventos en lugares remotos sin una relacién
estrecha con los paises del hemisferio occidental.
Los choques econémicos externos en esta nueva
era de creciente integracién econémica no se
originan solamente en las economias grandes o
en las de socios comerciales importantes, sino
también en economias emergentes con quienes
se tienen lazos econ6micos aparentemente débi-
les, como ocurrié con la crisis financiera de Asia.
Resultado de estos desarrollos, las economias la-
tinoamericanas ahora hacen frente a muchos
mas choques externos que los que experimenta-
ban durante la época de posguerra. Ademas de
los choques que podriamos llamar tradicionales,
que normalmente estan asociados a recesiones
en Estados Unidos y crisis financieras en la re-
gion, las economias latinoamericanas se han vis-
to afectadas por los eventos en otras economias
emergentes. De hecho, para un nimero impor-
tante de paises de la region, los efectos de estos
choques no tradicionales fueron mucho mas
fuertes que los que generaron recesiones en Es-
tados Unidos. Mientras la crisis asidtica provocé
un crecimiento negativo del PIB de la regién de
-1 por ciento y volatilidades de la tasa de cambio
y de la tasa de interés superiores al 20 por cien-
to, la recesion del ano 1991 en Estados Unidos
tan sélo redujo el PIB de la regién a 1,5 por
ciento y provocé fluctuaciones en tasas de inte-
rés y tasas de cambio de 10 por ciento.

En los debates sobre la conveniencia y los cos-
tos de las reformas comerciales y la desregu-
lacién de los capitales se argumenté que los
procesos de insercién internacional tenian efec-
tos transitorios sobre la distribucién del ingreso,
relacionados con los cambios estructurales en las
estructuras productivas. Se anticipaba que las in-

Cepal. Globalizacién y desarrollo. Santiago de Chile: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe,

2002a.

En teoria, la introduccion de tasas de cambio flexibles se traduce en mayor estabilidad de la tasa de interés. En la
practica, son pocos los paises de la region que tienen regimenes cambiarios realmente flexibles, como
consecuencia de las presiones politicas que ejercen ciertos grupos organizados en la sociedad. G. A. Calvo y C. M.
Reinhart. “Fear of Floating”, en: NBER Working Paper (7993), 2000. Sobre esto volvemos mas adelante porque
este caso constituye un buen ejemplo de cémo instituciones que se asumen independientes en la practica
continian siendo influenciadas por ciertos intereses politicos.



versiones y trabajadores en sectores con desven-
tajas relativas verian sus remuneraciones reduci-
das y eventualmente tendrian que hacer transito
hacia sectores con ventajas relativas. Para facilitar
un transito mas expedito entre sectores y mitigar
los traumatismos y efectos negativos en la distri-
bucién del ingreso de las transformaciones pro-
ductivas, las acciones publicas se orientaron a
eliminar las rigideces de la economia, incluyen-
do por supuesto la flexibilizacion laboral, la
adopcion de politicas de promocién de la
competitividad de las firmas y politicas sociales
remediales. Estas tltimas buscaban mitigar los
efectos de los ajustes estructurales sobre la pobla-
cion afectada y formar coaliciones politicas que
hicieran sostenibles las reformas*.

Sin embargo, en la formulacién del proceso
de integracién no se previeron los efectos que
tienen sobre los ingresos de los ciudadanos los
ciclos econémicos internacionales, las crisis
financieras y otros choques externos. El mecanis-
mo de transmision de las crisis sobre los ingresos
de los ciudadanos es miiltiple. El mas importan-
te, obviamente, es la pérdida del empleo o su
precarizacion, pero los ingresos también se afec-
tan por la volatilidad de las tasas de interés y de
las tasas de cambio. El desempleo afecta los in-
gresos de las personas en forma directa, mientras
que las variaciones en las tasas de interés y las ta-
sas de cambio lo pueden hacer en forma directa
y en forma indirecta cuando inciden sobre el
desempleo. El resultado en cualquier caso es la
inestabilidad de los ingresos de trabajadores y
empleadores.

Mientras que el desempleo en la region au-
mento6 0,8 por ciento en promedio durante los

primeros anos del proceso de apertura, cuando
las economias de la regi6én atravesaban por las
transformaciones productivas, durante los anos
de la crisis asiatica el desempleo promedio de la
region aumento en 3,8 por ciento®. El fuerte im-
pacto de la crisis asidtica sobre el empleo fue re-
sultado de la fuerte caida en la actividad
econémica experimentada durante ese periodo,
pero también es consecuencia de la flexibi-
lizacion del mercado de trabajo. Bajo las nuevas
normas laborales, los trabajos estables, basados
en la caracteristica “carrera ocupacional” que
predominé en el sector formal durante las déca-
das anteriores, perdi6é peso ante nuevas formas
contractuales y de vinculacién laboral que le
transfirieron una proporcién mayor del riesgo
econdémico al trabajador. Por eso, a la par con el
crecimiento del desempleo, durante los anos de
la crisis la informalidad aumenté de 57 por cien-
to a 61 por ciento en promedio.

La elasticidad del empleo ante aumentos en
el producto también cay6 durante la década de
los noventa como consecuencia de las crisis. De
acuerdo con la evidencia analizada por distintos
estudios, esto parece haber obedecido a que la
probabilidad de pasar de una situacién de des-
empleo a una de empleo cay6 durante la década.
Entre tanto, la flexibilizacion del mercado de tra-
bajo, unida a la recesién, parece haber disminui-
do el tiempo promedio de un trabajador en un
determinado empleo y aumentado la probabili-
dad de pérdida del trabajo. Estas probabilidades
fueron significativamente mas altas para los tra-
bajadores de menor nivel de educacién®.

El aumento en la inseguridad laboral parece
reflejarse en las encuestas de opinién realizadas

4  Ver B. Geddes, “How Politicians Decide Who Bears the Cost of Economic Liberalization: Latin American,
Southern European, and African Experiences”, en: V. T. Berend, Transition to a Market Economy at the End of the
20th Century, Munich, Siidosteuropa-Gesellschaft, 1994; S. Haggard y R. Kaufman, The Politics of Economic
Adjustment, Priceton: Princeton University Press, 1992; A. Krueger, Political Economy of Policy Reform in Developing
Countries, Ohlin Lectures, Cambridge, MA., The MIT Press, 1993; K. Remmer, “The Politics of Economic
Stabilization: IMF Stand By Programs in Latin America, 1954,1986", en: Comparative Politics, 19 (1),1986, pp.
1-24; J. D. Melo, “Macroeconomic Management and Trade Reform: A Political Economy Perspective”, en: J. Nash
and W. Takacs, Trade Policy Reform. Lessons and Implications, Washington DC, The World Bank Press, 1998; F.
Bourguignon, W. H. Branson and J. d. Melo, “Adjustment and Income Distribution: A Counterfactual Analysis”,

en: NBER Working Papers (2943),1989.

5 Estimaciones del autor con base en datos de la Cepal para 16 paises latinoamericanos. El periodo de apertura se
toma entre 1990 y 1994, mientras que el de la crisis asiatica toma de 1998 a 2002.

G. Bertola, “Distribution, efficiency, and labor market regulation in theory, in OECD countries, and in Latin

America”, en: Paper presented at the 7th Annual Conference, Central Bank of Chile, Santiago 6-7 November 2003,
2004; |]. Heckman and C. Pagés, “The Cost of Job Security Regulation: Evidence from Latin American Labor
Markets”, en: Paper delievred at the LACEA Conference, 2000; A. Kugler, “The Incidence of Job Security Regulations
on Labor Market Flexibility and Compliance in Colombia: Evidence from the 1990 Reform”, en: JADB Research

Network Working Paper (R-393), 2000.
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GRAFICO 1

CAMBIO EN EL DESEMPLEO Y LA FORMALIDAD ENTRE 1995-2000

Fuente: Datos Cepal, cilculos del autor.
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en la region. Desde el ano 2000, cuando se em-
pieza a preguntar por el temor a perder el em-
pleo, el porcentaje de respuestas positivas ha ido
en aumento, y en 2003, el promedio de la regién
alcanzo el 54 por ciento de los encuestados. Asi
mismo, la falta de empleo ha sido la principal
preocupacién de los encuestados desde 19g6.

Las encuestas también reflejan los efectos de
la inseguridad econémica sobre su bienestar y ri-
queza. Asi, cerca del 58 por ciento percibe que
son mas pobres que sus padres, y el porcentaje
de los que aseguran haber experimentado una
reduccién de su riqueza fue de cerca del 46 por
ciento en el ano 2000.

Como ya se senald, todos los grupos sociales
han sufrido reducciones del ingreso, pero los
riesgos econémicos afectan en forma mas severa
a los grupos pobres. Esto se debe a que los gru-
pos mas pobres estin mds expuestos a los riesgos,
pero también porque tienen un acceso mas limi-
tado a instrumentos que permiten mitigar los
efectos de los riesgos econémicos’. Los grupos
mas pobres y con menor nivel de calificaciéon
tienden a trabajar en sectores donde la demanda
laboral es mas elastica a cambios en el ingreso,
como la construccién. Adicionalmente, los po-
bres usualmente tienen un nivel de calificacién
menor que les impide hacer un transito mas ra-

Aumento del desempleo

pido hacia otras actividades en sectores menos
expuestos a los ciclos econémicos. De hecho, los
pobres tienden a transitar hacia la economia in-
formal, donde los mecanismos de proteccién so-
cial son pricticamente inexistentes’. Ademds, la
ausencia de redes de proteccién social y el limita-
do acceso que los grupos pobres tienen al crédi-
to impide que éstos puedan amortiguar los
efectos nocivos de los choques externos. Se evi-
dencia en la encuesta de hogares en Colombia
que el 40 por ciento de los hogares pertenecien-
tes al quintil mas pobre experimenté caidas de
ingresos que no pudieron ser compensadas a tra-
vés del ahorro o del acceso al crédito, en tanto
que para el quintil mas rico el porcentaje fue de
solo el 10 por ciento®.

La forma desproporcionada como los choques
externos afectan a los ciudadanos mas pobres,
unido a los patrones de especializacion de las eco-
nomias de la regién en sectores que demandan
trabajo calificado hace que los riesgos econémicos
aumenten la pobreza. Estos efectos han sido mas
marcados en los paises de Sudamérica, en los cua-
les se conservé un patrén de especializaciéon mas
intensivo en recursos naturales, en tanto que en
los paises de América Central, que desarrollaron
actividades de maquila, el deterioro en la distribu-
cién del ingreso fue menor y en algunos casos dis-

7 N. Lustig. “Las crisis y la incidencia de la pobreza: Macroeconomia socialmente responsable”, en: Serie de informes
técnicos del Departamento de Desarrollo Sostenible (Banco Interamericano de Desarrollo), 2000.

8 R Galli and D. Kucera. “Informal employment in Latin America: Movements over business cycles and the effects
of worker rights”, en: Decent Work Research Programme Working Paper (145), 2008.

i

9 A. Gaviria. “¢Sobre quien ha recaido el peso de la crisis?”, en: Coyuntura Social, Fedesarrollo, 23, 2000.



GRAFICO 2
MIEDO A QUEDAR DESEMPLEADO

Fuente: Latinobarémetro. Guatemala
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minuyo la pobreza'. El porcentaje de personas
pobres en la regién disminuy6 de 48,3 por ciento
€n 1ggo a 43,5 Por ciento en 1997, pero aumento
como consecuencia de la crisis asidtica a 43,9 por
ciento.

Los efectos de la crisis fueron aiin mas drama-
ticos sobre la desigualdad, como puede apreciar-
se en el grifico 3. Nétese que algunos paises
marcados con el nimero 1 en el grifico se en-
cuentran por debajo de la linea de 45°, indican-
do que tuvieron una reduccién en la desigualdad

T T T T

20 30 40 50 60 70

entre 1990 (eje X) y 1995 (eje Y), en tanto que
todos los paises marcados con el nimero 2 se en-
cuentran por encima de esta linea, indicando
que entre 1995 (eje X) y 2000 (eje Y) tuvieron
un incremento en la desigualdad.

Lo paradgjico es que mientras las crisis son
transitorias, los efectos sociales que tienen son
de larga duracién. Los hogares mds pobres no
s6lo ven reducidos sus ingresos, sino que ademas
con frecuencia desacumulan capital humano y
activos como la vivienda''. Esto se debe a que un
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10 Cepal, Globalizacién y Desarrollo. Santiago de Chile, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe, 2002a.
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porcentaje alto de hogares pobres y de ingresos
medios reacciona ante caidas en el ingreso au-
mentando la desercién escolar, lo cual profundi-
za en el largo plazo las desigualdades sociales'*.
Si bien es cierto que los grupos mas pobres han
sido los mas afectados por los nuevos riesgos eco-
némicos de la integracion, también es cierto que,
como senala Lustig, los grupos mas pobres en
América Latina siempre han estado mas expuestos
a los choques econémicos. Lo que emerge como
una consecuencia anormal de los recientes cho-
ques econ6émicos es el efecto que éstos han tenido
sobre los grupos medios de la poblacién'®. La evi-
dencia en algunos trabajos sobre el tema en la re-
gién parece indicar que las diferencias mas
importantes en los efectos de los choques externos

entre grupos sociales tiene lugar entre los mds ricos

y los demas. Mientras que la proporcién de los ho-
gares en los primeros cuatro quintiles experimenta-
ron caidas en el ingreso entre el 50 por ciento y 44
por ciento, para los hogares en el quintil mas rico
esa proporcién fue de g4 por ciento. La ausencia
de mecanismos de ahorro y crédito, ademas de
otras formas de mitigacién de los efectos negativos
de los choques econémicos, hizo que cerca de un
30 por ciento de los hogares en los primeros tres
quintiles experimentara caidas en el ingreso que
no pudieron ser compensadas, en tanto que este
porcentaje fue de 26 por ciento para el cuarto
quintil y de apenas algo mas que 20 por ciento
para el quintil mas rico'.

Estos resultados parecen corroborar una per-
cepcion que ha ido generalizindose en los me-
dios de comunicacién de la regién en torno al
empobrecimiento o desaparicion de la clase me-
dia. De igual forma, la opinién en el Latinobaré-

metro de 2000, que recogio la frustracién ciuda-
dana después de la crisis financiera asiatica,
muestra que todos los grupos sociales conside-
raron que eran mas pobres que sus padres. Sin
embargo, el porcentaje de respuestas fue mayor
para los encuestados en los estratos medios que
para los encuestados en los estratos bajos y al-
tos. Usando las respuestas de las encuestas de
Latinobarémetro entre 2000 y 2002 para 17
paises latinoamericanos, Graham y Sukhtankar
encuentran que con la excepcién de los estratos
altos, el apoyo a la economia de mercado ha de-
crecido significativamente. Los autores apelan a
las percepciones que tienen los ciudadanos so-
bre la inseguridad (riesgo) en general y sobre di-
ferencias relativas en ingresos para obtener estas
conclusiones's.

En un trabajo previo, Graham y Petinatto jun-
to con Birdsall habian mostrado que el proceso
de internacionalizacién habia empezado a pro-
vocar un estancamiento en la distribucién del in-
greso que afecté primordialmente a la clase
media como consecuencia de las diferencias sala-
riales entre trabajadores altamente calificados y
los de menor nivel de calificacién. Segtn los au-
tores, esta situacion podia afectar la
sostenibilidad de las reformas econémicas libera-
les y las reformas democriticas, en la medida en
que la clase media acumulaba una gran frustra-
cién como consecuencia de las menores expecta-
tivas de incrementos en el nivel de vida en
comparacion con los de los grupos mds pudien-
tes'®. Para explicar su argumento, Birdsall,
Graham y Petinatto acudieron a la figura del ti-
nel que usara Albert Hirschman en su trabajo
clasico sobre tolerancia con la inequidad '". Si

La volatilidad de las tasas de interés en 1998 y 1999 tuvo un efecto nocivo sobre el mercado hipotecario, creando

una crisis de las entidades financieras y la pérdida de la vivienda propia por parte de un porcentaje importante de

la poblacién en Colombia ain no cuantificado.
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A. Gaviria. “Household Responses to Adverse Income Shocks in Latin America”, en: Fedesarrollo Working Paper,

'3 N. Lustig (ed.), Coping with Austerity: Poverty and Inequality in Latin America, Washington, DC: Brookings Institution

Press, 1995.

4 A. Gaviria, “Household Responses to Adverse Income Shocks in Latin America”, en: Fedesarrollo Working Paper,

2001.

5 C. Graham and S. Sukhtankar, “Is Economic Crisis Reducing Support for Markets and Democracy in Latin
America? Some Evidence from the Economics of Happiness”, en: Center on Social and Economic Dynamics Working

Paper, 2002.

N. Birdsall, C. Graham, S. Pettinato and August, “Stuck In The Tunnel: Is Globalization Muddling The Middle

Class?”, en: Center on Social and Economic Dynamics Working Paper, N° 14, 2000.

'7 A. Hirschman. “The Changing Tolerance for Income Inequality in the Course of Economic Development”, en:

Quarterly Journal of Economics, 87 (4), 1973, PP. 544-566.



ninguno de los vehiculos atascados en un tinel
de dos carriles que van en una misma direccién
se mueven, la frustracién sera menor que cuan-
do las personas en el otro carril pueden avanzar.
Si en el corto plazo la situacién se mantiene,
eventualmente la frustracion sera tal que las per-
sonas empezaran a saltarse el separador de los
carriles.

La figura del tinel es un buen ejemplo del tra-
bajo de Hirschman sobre lealtad, voz y salida cuan-
do hay un declive en las organizaciones y los
estados, donde no existen mecanismos de salida o
de voz, y que lleva eventualmente a sacrificar la
lealtad con las instituciones'®. Los ciudadanos de
la region, y especialmente los grupos medios que
han participado activamente en los procesos de-
mocriticos en la regién, encuentran cada vez me-
nos posibilidades de salida o de voz.

La opcién de salida la constituye la posibili-
dad de migrar hacia paises con mayor estabilidad
econémica y perspectivas de movilidad social.
Aunque la regién ha encontrado en las migracio-
nes una importante vilvula de escape’s, la reali-
dad es que la oposicion politica a las migraciones
ha crecido en los paises desarrollados, quienes
también han visto, aunque en menor medida, un
deterioro del nivel de vida de los grupos medios.
La reduccién en las posibilidades de emigrar au-
menta las tensiones sobre las instituciones nacio-
nales y su capacidad de respuesta a las demandas
ciudadanas.

Para hacer tolerable los mayores riesgos eco-
némicos en los paises que han adelantando pro-
cesos de internacionalizacion de sus economias,
las sociedades han tenido que establecer redes
de proteccién social financiadas con recursos pu-

A. Hirschman, Exit, Voice and Loyalty, Cambridge, MA, Harvard University Press, 1970.

blicos. Estas redes incluyen mecanismos de pro-
teccion contra el riesgo econémico como los se-
guros de desempleo y la oferta universal de
bienes meritorios como la educacién que cubren
a todos los ciudidanos. De ahi que los paises que
son mas interdependientes de la economia inter-
nacional tengan gobiernos mas grandes®’.

LA INTERNACIONALIZACION DE LAS
ECONOMIAS Y LA CAPACIDAD DE
RESPUESTA DEL ESTADO

La internacionalizacién de las economias afec-
ta la capacidad de respuesta de los estados na-
cionales a las demandas ciudadanas, actuando
como una camisa de fuerza que reduce el mar-
gen que tienen los gobiernos para intervenir la
economia con los instrumentos tradicionales®'.
Estas limitaciones a la capacidad de accién de
los gobiernos es resultado de la creciente movili-
dad internacional de los factores productivos,
que pueden arbitrar las rentabilidades que ofre-
cen los estados nacionales. Entre los determinan-
tes de la localizacién de los factores productivos
con movilidad internacionalmente en un deter-
minado estado nacional estd la oferta bienes publi-
cos, la estabilidad institucional y las tasas
impositivas y los precios relativos de otros
insumos. En otras palabras, en un mundo cada
vez mads integrado, los duenios de los factores pro-
ductivos estan en capacidad de “votar con los
pies” o hacer uso de la opcién de salir®.

Aunque la tecnologia permite que todos los
factores fluyan libremente entre fronteras crean-
do una verdadera integraciéon econémica®, en la
practica las economias han mantenido las restric-
ciones a las migraciones internacionales durante

'9 Se estima que como consecuencia de la crisis, de la regiéon ha emigrado cerca del 6 por ciento de la poblacion,
siendo el caso mas dramatico Ecuador, de donde emigré cerca del 16 por ciento de la poblacién. S. J. Mahler.
“Migration and Transnational Issues. Recent Trends and Prospects for 2020”, en: Institut fiir Iberoamerika-Kunde

2000 Working Paper No. 4, 2003.
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D. Rodrik, “Why Do More Open Economies Have Bigger Government?”, en: Journal of Political Economy, 106 (997-

21 S. Bowles, “Does Globalization Preclude Egalitarian Redistribution?”, en: University of Massachusetts Working Paper,
2002; T. L. Friedman, The Lexus and the Olive Tree: Understanding Globalization, New York, Anchor, 2000, p. 87.
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La nocién de “votar con los pies” fue acunada por Charles Tiebout para mostrar c6mo la movilidad de los

votantes a nivel local llevaba a armonizar la oferta de bienes piiblicos y las tasas impositivas de las municipalidades
en EEUU. C. Tiebout, “A Pure Theory of Local Expenditures”, en: Journal of Political Economy, 64, 1956, pp. 416-

424-

23 Integracion econémica es un concepto mds amplio que internacionalizacién econémica, porque implica el libre
movimiento de factores productivos, bienes y servicios, en tanto que el segundo concepto implica restricciones al
movimiento de factores o del comercio E. Helpman y P. Krugman, Market Structure and Foreign Trade, Cambridge,

MA, MIT Press, 1991.
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los procesos de internacionalizacién econémica.
De ahi que la caracteristica mas importante del
proceso de internacionalizacién sea la
desregulacion asimétrica de los factores produc-
tivos, que les otorga un excesivo poder a los due-
nos del capital, personas de negocios y
profesionales, en detrimento de los trabajadores
menos calificados™.

La mejor ilustracion de esta situacion, aunque
un tanto caricaturesca, es la forma como los go-
biernos recién elegidos dan prioridad en sus
agendas a reuniones con inversionistas en Nueva

York, presidentes foraneos y organismos
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multilaterales. El objetivo de estos actos es gene-
rar credibilidad en torno a las estrategias econ6-
micas de los nuevos gobiernos entre los
inversionistas, cuyas lealtades territoriales son
cada vez menores. Incluso el presidente Lula,
quien en el Foro Social de Porto Alegre critic6
los capitales internacionales y las multinaciona-
les, y durante su campana electoral habia
despotricado del Fondo Monetario Internacio-
nal, hizo las paradas de rigor en Nueva York y
luego en Davos, para darle tranquilidad a los

mercados. Precisamente, el caso de Lula es ilus-
trativo de la forma como los capitales “votan con
los pies”, y se exhibe en el grafico 4. A medida
que Lula con su discurso antiglobalizacién gana-
ba adeptos entre los brasilenos (encuestas), los
inversionistas percibian un mayor riesgo-pais y
exigian una mayor rentabilidad por las inversio-
nes en activos del Brasil.

El aument6 del riesgo implicé en la practica
una salida de las inversiones liquidas del Brasil,
generando una depreciacién del real, aumentos
en la inflacién y una contraccién econémica®.
Todo esto sucedio a pesar de que el pais registra-
ba un superdvit fiscal de 2 por ciento del PIB y
habia adoptado las reformas estructurales reco-
mendadas por el FMI. La capacidad del capital
para actuar en forma coordinada y salir de una
economia en forma abrupta constituye un factor
desestabilizador de la mayor importancia para
cualquier nacién, porque tiene efectos profun-
dos sobre el bienestar de la ciudadania.

En el caso de la eleccion de Lula, la volatilidad
de los capitales y sus efectos no se limitaron a Bra-
sil y se extendieron a toda la regién porque los
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24 Ver por ejemplo D. Rodrik, The New Global Economy: Making Openness Work. Overseas Development Council Policy
Essay, N° 24, Washington, DC, John Hopkins University Press, 1999. Prueba de esto también son los compromisos
adquiridos por los paises miembros del Acuerdo General de Comercio en Servicios de la Organizacién Mundial
del Comercio sobre movimiento de personas, que se limitan a las transferencias intracorporativas.
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Uno de los precios mas afectados por la depreciacién fue el de los servicios publicos, que usualmente se financian
con créditos externos dadas las necesidades de capital de las empresas y las limitaciones de los mercado
financieros domésticos. Estos efectos suelen transmitirse ripidamente porque las f6rmulas de las tarifas de
servicios publicos contienen un coeficiente de remuneracién al capital indexado a la tasa de cambio. En esta

forma se transfiere el riego cambiario al usuario.



inversionistas percibian un riesgo regional®. Esta
situacion, totalmente ajena a los colombianos,
afect6 la capacidad de gobierno de Uribe en Co-
lombia, que habia ganado por amplia mayoria
con un discurso de seguridad y de reforma a las
costumbres politicas. A los 15 dias de posesionado
el presidente Uribe, el cierre de los mercados
financieros privados en el pais y en el exterior
obligé a cambiar la agenda de gobierno, colocan-
do en primer lugar las reformas econémicas es-
tructurales tendientes a reducir el desajuste fiscal.
Al final, esta circunstancia llevé a sacrificar las re-
formas politicas contenidas en el referendo que el
presidente someti6 a consideracién del Congreso
el mismo dia de su posesion.

El poder relativo de los factores moviles radi-
ca en que tienen bajos costos de organizacién
para la accién colectiva, de forma que la “mano
invisible del mercado” coordina a millones de
inversionistas atomizados. Los factores inmoviles,
en cambio, enfrentan altos costos para organizar-
se y actuar en forma colectiva, porque las accio-
nes tendientes a mejorar su bienestar las deben
adoptar por fuera del mercado y en el ambito de
las decisiones publicas, que son susceptibles de
dar lugar a comportamientos oportunistas*’. Este
desigual poder entre factores moviles y factores
inméviles ha determinando las reglas del proce-
so de internacionalizacién de las economias lati-
noamericanas.

En respuesta a los excesivos poderes del capi-
tal y del trabajo calificado, los factores inméviles,
y particularmente los sindicatos de los paises
donde estan mejor organizados, se han empeza-
do a movilizar para nivelar la balanza de poder, a
través de organizaciones no gubernamentales.
Estas acciones, unidas a la movilidad del capital y
del trabajo calificado le han restado ain mas po-
der al Estado en América Latina para responder
a las demandas ciudadanas. Esta “camisa de fuer-
za” que limita el accionar del Estado nacional se

26

expresa de tres formas. Primero, a través de la
imposibilidad de intervenir usando los mecanis-
mos tradicionales a disposicion del Estado, parti-
cularmente en los asuntos sociales®®. Segundo, la
movilidad internacional de factores y el comer-
cio han hecho necesario el traslado de funciones
y competencias del Estado nacional hacia orga-
nismos supranacionales, pero también hacia en-
tes administrativos mas pequenos como el nivel
local. Tercero, la creciente influencia en los
asuntos nacionales de nuevos actores internacio-
nales como las agencias multilaterales, las organi-
zaciones no gubernamentales (ONG), las
calificadoras de riesgo y los inversionistas extran-
jeros, ha aumentado y agravado los conflictos de
interés que usualmente tienen que dirimir las
instancias publicas. Esta circunstancia ha hecho
necesario dividir ain mas los poderes publicos,
creando nuevas instancias de decisién en el nivel
nacional que muchas veces carecen de responsa-
bilidad politica directa.

LA NECESIDAD DE MODIFICAR LAS FORMAS
TRADICIONALES DE INTERVENCION DE LOS
ESTADOS NACIONALES.

La creciente movilidad de algunos factores
productivos como el capital y el trabajo
calificado hacen inefectivas las formas tradicio-
nales de intervencion del Estado orientadas a
afectar los precios relativos en una economia.
Por ejemplo, las acciones dirigidas a restringir el
impacto del comercio sobre la distribucién del
ingreso o a establecer salarios minimos y conven-
ciones colectivas de trabajo para alterar el precio
relativo del trabajo frente al capital, son cada vez
mas costosas en un contexto de creciente
internacionalizacién de la economia. Para ilus-
trar esto es importante observar cémo la adop-
cion de regimenes proteccionistas desincentiva
la inversion extranjera directa, en la medida en

Otros podrian decir que los inversionistas son poco selectivos y tratan de igual forma a todos los paises de la

region. Sin embargo, parece mas creible la hipétesis de que los mercados percibian en Lula un factor
desestabilizador para la region, luego de que se hablara insistentemente del eje Lula, Chavez, Fidel, Gutiérrez.

En la medida en que un grupo de individuos persiguen un bien piiblico (ej. politica publica) a través de la accién

colectiva, se crean incentivos para actuar en forma oportunista. Como el bien es piiblico y todos los miembros del
colectivo lo pueden disfrutar independientemente de su aporte a la causa comiin, se crean incentivos para no
aportar al logro de dicho objetivo. M. Olson, The Logic of Collective Action: Public Goods and the Theory of
Groups, Cambridge, MA, Harvard University Press, 1971. Esto no quiere decir que no existan organizaciones de
trabajadores porque las hay, y muy bien organizadas, particularmente en los paises mas avanzados.

28

2002.

S. Bowles, “Does Globalization Preclude Egalitarian Redistribution?”, en: University of Massachusetts Working Paper,

democracia

§ analisis politico n° 51



analsis politico n° 51

[74]

que hace mas costoso para las multinacionales el
proceso de divisién internacional del trabajo. En
ese sentido, cabe resaltar que el comercio inter-
nacional dentro de la firma es cada vez mas im-
portante y alcanza a ser 50 por ciento del
comercio total de manufacturas de EEUU*. De
igual forma, normas que buscan proteger el tra-
bajo o que imponen requisitos minimos de des-
empeno sobre las multinacionales, como las que
se adoptaron en América Latina en la posguerra,
reduce la rentabilidad del capital y desincentiva
su localizacién. En consecuencia, el efecto de
mantener las formas tradicionales de interven-
cion es un alto costo en términos de eficiencia,
en la medida en que se limita una eficiente asig-
nacién de los recursos productivos.

Incluso, intervenciones que en cualquier es-
cenario son mejoras de Pareto y que se
financian a través de impuestos, como la adop-
cién de redes de proteccién social, se hacen
mads costosas en términos relativos para los esta-
dos nacionales. Esto ocurre porque los afortu-
nados, que son quienes tienen una mayor
movilidad internacional, son menos tolerantes
al cobro de impuestos que financian los progra-
mas publicos de proteccién social que quienes
no tienen esa misma suerte. La imposibilidad
de financiar programas universales de seguri-
dad social lleva a la adopcién de programas de
seguridad social privados que se caracterizan
por agravar los problemas de seleccién adversa,
en el sentido de que quienes tienen mayores
riesgos son quienes hacen uso de los seguros
privados®’. Algo similar sucede con los progra-
mas orientados a promover la acumulacién de
activos, como los que financian la oferta publica
de educacién y salud. En breve, la mayor movili-
dad del capital y de los trabajadores impide su-
bir las tasas impositivas para financiar
programas redistributivos y sociales, porque en
el corto plazo, los costos de no atraer estos fac-
tores es mds alto que el costo de no adoptar los
programas sociales. De ahi que hay quienes ase-
guran que la internacionalizacién de la econo-

mia en su forma actual profundiza las desigual-
dades sociales y las hace permanentes®'.

En América Latina estas restricciones se han
hecho evidentes. Contrario a lo que ha sucedido
en otras latitudes, donde los procesos de
internacionalizacién de la economia han dado
lugar a programas universales de proteccién so-
cial, en América Latina la internacionalizacién
de la economia ha generado recortes en el tama-
no del Estado. De un Estado con pretensiones
universalistas durante el régimen de sustituciéon
de importaciones, se pas6 a un Estado cuyas in-
tervenciones son mas selectivas y buscan mitigar
los procesos de internacionalizacién de la econo-
mia a través de programas de subsidios a la de-
manda de los mds pobres. En América Latina, los
recortes a los programas sociales se acentiian en
los tiempos de crisis, que es cuando mas urgen-
tes son las politicas fiscales anticiclicas y de pro-
teccién social. Esto ocurre porque los paises de
la regién han buscado salir de las crisis por la via
de recuperar la confianza de los inversionistas in-
ternacionales y mejorar las calificaciones de ries-
go, lo que pone en el primer lugar de la agenda
las politicas de austeridad fiscal.

A pesar de los anuncios oficiales y de las bue-
nas intenciones en los disenos de los programas
de ajuste fiscal, para garantizar que tenga un mi-
nimo impacto social, en la practica terminan
afectando la inversién en programas de asisten-
cia social. Mientras los grupos con movilidad in-
ternacional les ponen limites a los ingresos
fiscales, los grupos organizados a nivel doméstico
buscan que los ajustes no recaigan sobre ellos.
Como resultado de estas presiones, el peso de los
ajustes casi siempre recae sobre las inversiones
sociales, porque los beneficiarios, usualmente
dispersos y desinformados, no tienen la capaci-
dad de movilizacién politica para proteger la in-
version social. Esta situacién se hace mas clara
cuando se trata de programas selectivos que
subsidian la demanda en la medida en que los
potenciales beneficiarios estdn atin mas dispersos
y con frecuencia no estdn enterados de los dere-

29 E. Graham, Global Corporations and National Governments, Washington, D.C., Institute for International Economics,

1996.

3% Ver H. Sinn, “The selection principle and market failure in systems competition”, en: Journal of Public Economics,

66, 1997, pp- 247-274-

3! S. Bhalla, I'magine There’s No Country: Poverty, Inequality and Growth in the Era of Globalization, Washington DC:
Institute for International Economics, 2002; R. Deacon, “Towards a Socially Responsible Globalization”, en:
Globalization and Social Policy Programme, (GASPP) Ocassional Paper 1, 1999; K. O. Moene, “The Feasibility of
Social Democracy”, en: University of Oslo Working Paper, 1998.



chos que tienen sobre la inversién social®*. Asi
mismo, los programas de subsidios selectivos ha-
cia los mas pobres, por estar dirigidos a una mi-
noria de ciudadanos, generan una menor
disposicion a financiarlos por parte de los ciuda-
danos con mayor movilidad internacional. De
ahi que programas que en principio parecen fa-
vorecer a los pobres, redistribuyendo mas hacia
quien mas lo necesita, en la practica implican
menos recursos para los mas pobres®:.

La movilidad internacional del capital y de los
trabajadores mas calificados no s6lo parece haber
generado recortes en los programas de oferta pu-
blica de bienes publicos, sino que también ha
modificado los sistemas impositivos, sesgandolos
hacia el trabajo menos mévil. En los ultimos vein-
te anos, los gobiernos latinoamericanos han am-
pliado la base tributaria y sustituido los ingresos
tributarios por concepto de renta y aranceles, por
impuestos indirectos que gravan el consumo. De
acuerdo con datos de la Inter-American Center of
Tax Administration, los ingresos tributarios en la
region por concepto de aranceles pasaron de ser
29 por ciento en 1980 a 16 por ciento del recau-
do en 1998. De igual forma, casi todos los paises
redujeron los impuestos a la renta, y s6lo tres pai-
ses tienen tasas impositivas superiores al 39 por
ciento, que es la tasa mas alta en EEUU, en tanto
que los ingresos tributarios por impuestos indirec-
tos oscilan en promedio alrededor del 45 por
ciento de los ingresos tributarios en la regién.

EL TRASLADO DE COMPETENCIAS DE LOS
ESTADOS NACIONALES HACIA OTRAS
INSTANCIAS DE DECISION DE LO PUBLICO

La escasa efectividad de los estados nacionales
para desarrollar intervenciones en los mercados
en forma independiente ha hecho necesario un
incremento en la cooperacién entre estados para

formular politicas piblicas que en forma coordi-
nada tengan un impacto sobre los mercados.
Esta circunstancia ha llevado a la formacién de
una agenda de integraciéon profunda, donde una
porcién cada vez mas importante de las politicas
publicas se decide en escenarios
supranacionales.

La falta de coordinacion de politicas publicas
entre estados nacionales tiene altos costos que
desembocan en conflictos entre estados. A través
de la formacién de instituciones internacionales
es como los estados nacionales han logrado re-
ducir los costos de no cooperar, y ello les permi-
te generar una mayor gobernabilidad regional y
global. En este sentido, la formacién de institu-
ciones supranacionales es la consecuencia direc-
ta de la creciente interdependencia entre las
naciones®!. Desde luego, el proceso de coopera-
cién entre naciones implica reducir los marge-
nes de libertad que tienen los gobiernos para
adoptar politicas en respuesta a las demandas co-
yunturales de sus ciudadanos. Esto ha llevado a
diversos académicos a expedir la partida de de-
funcién del Estado nacional®®.

Por supuesto, la preocupacion mas grande ante
la formacién de instituciones supranacionales de
decisién publica es el limitado control democratico
que pueden ejercer los ciudadanos sobre estas ins-
tituciones*. En principio, la responsabilidad politi-
ca es indirecta a través de los estados, pero en la
practica la evidencia parece indicar que el control
politico que ejercen los ciudadanos a través de esta
via es insuficiente. A medida que el espacio para
las decisiones publicas se ha trasladado al nivel
supranacional, las empresas, organizaciones no
gubernamentales y los individuos han buscado te-
ner una mayor capacidad de voz en estas instan-
cias para llenar el vacio democritico. En
particular, en las ultimas tres décadas se han for-

32 Para entender este argumento, imaginense dos estudiantes beneficiarios del gasto social. Uno estd matriculado
en una universidad publica y el otro recibe un subsidio a la demanda para estudiar en cualquier universidad
privada. Ante un recorte del gasto social, ambos pierden el derecho a educarse. El de la universidad piblica
puede identificar mas ficilmente a otros beneficiarios para protestar por los ajustes, en tanto que el de la

universidad privada, dificilmente puede saber quiénes son otros beneficiarios del programa de subsidios ptiblicos.

33 ]. Gelbach and L. Pritchett, “More for the Poor is Less for the Poor: The Politics of Targeting”, en: World Bank

Workin Paper, 1799, 1997.

34 R. Keohane and ]J. Nye, Power and Interdependence, New York, Addison-Wesley Longman, 2001.

35 K. Suter. Global order and global disorder: globalization and the nation-state, Westport, Conn., Praeger, 2003, p. 206; R.
J. Holton, Globalization and the Nation-State. Houndmills, Basingstoke, Macmillan Press, 1998; R. Falk, “State of
Siege: Will Globalization Win Out?”, en: International Affairs, 73 (1), 1997, pp. 123-136.

36 N. Woods and A. Narlikar, “Governance and the limits of accountability: the WTO, the IMF and the World Bank”,

en: International Social Science Journal, 170, 2001.
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mado grandes redes de ONG internacionales,
coaliciones y movimientos sociales que buscan lle-
nar el vacio de ausencia de voz y responsabilidad
politica en el contexto supranacional. Desde luego,
el proceso no ha estado limitado a las instancias in-
ternacionales; la explosion de ONG también se ha
dado en el nivel nacional y local, con fuertes lazos
internacionales con organizaciones similares.

El universo de las ONG es complejo y repre-
senta diversos intereses, en la mayor parte de los
casos especificos, pero en otras instancias se trata
de valores multidimensionales. En este universo
hay organizaciones religiosas y sin animo de lu-
cro que persiguen fines especificos, asociaciones,
sindicatos y empresas que movilizan recursos
para promover valores y acciones publicas. En
esa medida, las ONG y otras expresiones de la so-
ciedad civil estin desempenando un papel desta-
cado en la forma y el contenido de los marcos
normativos internacionales. Aunque no es clara
la legitimidad de estas organizaciones, ni su ver-
dadera representatividad, la realidad es que cada
mas inciden en los valores, principios y practicas
que son aceptadas internacionalmente, en un
proceso desjerarquizado de formulacién de las
normas internacionales®’. Las ONG han repre-
sentado un papel importante ayudando a
identificar problemas del proceso de insercién
internacional de los paises, como el aumento en
la desigualdad y la pobreza. Las ONG también
han contribuido en forma significativa al proceso
de articulacién y formacién de valores globales, y
han ayudado a movilizar recursos para la solu-
cién de problemas transnacionales y locales.

Sin duda, esa creciente intervencién de la so-
ciedad civil hace posible una gobernabilidad glo-
bal mas balanceada cuando se compara con el
proceso de internacionalizacion sin reglas distin-
tas a las que dicta la movilidad internacional de
factores productivos. Resultado de las interven-
ciones de las ONG, el mundo ha ido avanzando
hacia una integracién mds profunda con normas
internacionales que establecen e implementan
estandares minimos comerciales, y otros mas am-
biciosos en lo laboral, ambiental y de derechos
humanos. En otras esferas, la influencia de las
ONG ha impedido hasta ahora la adopcion de

disciplinas mds extensa y profundas sobre inver-
siones y migraciones laborales®".

Esta creciente influencia de las ONG ha sido
reconocida formalmente por las organizaciones
multilaterales como el FMI, la ONU y el Banco
Mundial, que cada vez mds incluyen instancias
con estas organizaciones en sus procesos de
toma de decisiones, y en algunos casos en la eje-
cucion misma de las politicas. Sin embargo, la
mayor injerencia de la sociedad civil y los meca-
nismos a través de los que ha obtenido una ma-
yor voceria no llenan la necesidad de mayor voz
y control politico en las instancias internaciona-
les. Esto es especialmente cierto para la sociedad
civil latinoamericana, cuyas organizaciones socia-
les son en muchos casos incipientes y su integra-
cién con las redes de influencia politica a nivel
internacional, limitadas. En la practica, la socie-
dad civil latinoamericana continiia experimen-
tando un gravisimo déficit de democracia.

En otros aspectos, también es cierto que la cre-
ciente movilidad de factores puede generar pre-
siones para descentralizar el poder hacia unidades
administrativas mas pequenas con el fin de desa-
rrollar fuentes de ingresos tributarios que son me-
nos sensibles a la movilidad de los factores, a la
vez que la internacionalizacion de la economia re-
duce la dependencia de las regiones respecto de
los estados nacionales y amplia el rango de posi-
bles interacciones econémicas a otras regiones
por fuera de las fronteras nacionales.

Sin duda, este proceso de descentralizacién
administrativa y politica resulta fundamental
para compensar la pérdida de influencia del ciu-
dadano del comin en los asuntos nacionales.
Esta concepcién politica estuvo en el centro de
las consideraciones de los procesos de descentra-
lizacion del Estado latinoamericano, que con
contadas excepciones ha centralizado el poder
en forma considerable y dado lugar a estructuras
administrativas jerarquicas y unitarias. El fin alti-
mo del proceso de descentralizacién era devol-
verle el Estado al ciudadano, por la via de
aumentar la capacidad de injerencia de éste en los
asuntos publicos. Sin embargo, la experiencia lati-
noamericana reciente parece indicar que, contra-
rio a las hipétesis teoricas, en la medida en que

37 R. O. Keohane, “Global Governance and Democratic Accountability”, en: D. H. a. M. Koenig-Archibugi, Miliband
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avanza la internacionalizacion de la economia, ha
disminuido el apetito de las sociedades latinoame-
ricanas por regimenes descentralizados. En parti-
cular, el aumento de la vulnerabilidad de las
finanzas publicas con la descentralizacién politica
y administrativa ha dado lugar a procesos recien-
tes de reconcentracién del poder®.

LA CRECIENTE DIVISION DEL PODER
EN EL AMBITO NACIONAL

La internacionalizacién de la economia au-
menta el nimero de actores que buscan voz en
las instancias de decision nacional. Tanto los
inversionistas como las ONG y otros actores in-
ternacionales buscan influir en la toma de deci-
siones de los estados nacionales, los cuales, a
pesar de las limitaciones ya mencionadas, ain
conservan considerables poderes para regular
distintos aspectos de la economia. Esta circuns-
tancia ha llevado a agravar los tradicionales con-
flictos de intereses que enfrentan los agentes
politicos en el proceso de formulacién de las po-
liticas publicas. Ademas, esa creciente influencia
de una muldplicidad de actores nacionales y ex-
tranjeros también hace mas compleja la labor de
control y rendicién de cuentas por parte de los
agentes politicos. Estos problemas usualmente se
denominan de agencia miiltiple o agencia co-
mun, en la medida en que el agente debe res-
ponder a las demandas de una multiplicidad de
actores principales con intereses diversos y a ve-
ces en conflicto.

La forma institucional como las sociedades
han resuelto los problemas de agencia miiltiple
ha sido a través de la separacién de poderes*. El
mas cercano de los ejemplos es la formacién de
gobiernos con ejecutivos y congresos indepen-
dientes, que a su vez tienen dos camaras legislati-
vas distintas. El objetivo de esta conformacion es
dar cabida en el proceso de decisién de lo publi-
co a una multiplicidad de intereses en forma di-
recta.

De manera paralela a los procesos de interna-
cionalizacién, ha venido dandose un profundo
cambio institucional en los estados nacionales
que refleja la necesidad de dividir en forma mas
clara los poderes publicos. En los ltimos afnos
han surgido los bancos centrales independientes
para resolver los conflictos de intereses que en-
frentan los gobiernos para recaudar a través del
senoraje impuestos y generar condiciones tem-
porales de expansién econémica en vispera de
elecciones*'. Asi mismo, ha surgido el estado re-
gulador a través de la creacién de comisiones
independientes que regulan la provisién de ser-
vicios publicos en sectores con imperfecciones
de mercado y necesidad de grandes inversiones
iniciales que no pueden recuperarse en el corto
plazo. Estas comisiones buscan garantizar que los
estados no expropien a los inversionistas cuyas
inversiones no pueden ser revertidas ante la ten-
tacién politica, en el corto plazo, de cobrar tari-
fas por debajo del costo econémico de largo
plazo**. Asi mismo, en la medida en que el Esta-
do ha pasado a ser un agente econémico mas
con quien las empresas y los inversionistas tienen
relaciones contractuales, cada vez hay mas pre-
siones para que se introduzcan mecanismos de
arbitramento independientes de la justicia ordi-
naria o administrativa para resolver disputas en-
tre inversionistas y estados nacionales.

Aunque el objetivo de la creciente indepen-
dencia de las instituciones reguladoras es
maximizar en el largo plazo el bienestar ciudada-
no, que coincide con generar condiciones de es-
tabilidad juridica y macroeconémica, en la
practica se han sacado del debate publico facetas
fundamentales de la vida politica de los estados
nacionales y de la cotidianidad de los ciudada-
nos. Esto es atin mas claro si se tiene en cuenta
que entre los limitados poderes que conservan
los estados nacionales esta el de regular los mer-
cados monetarios y de servicios piblicos, asi
como la promocién de la competencia.
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GRAFICO 5
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La confianza de los latinoamericanos en sus
instituciones politicas ha experimentado un mar-
cado deterioro que empezo6 en la década pasada.
El apoyo ciudadano a la democracia se redujo de
62 por ciento en 1996 a 48 por ciento en el ano
2002, en tanto que todas las ramas del poder pu-
blico en la region registraron una pérdida de
confianza ciudadana. Incluso la confianza inter-
personal, que de por si era baja, se redujo hasta
llegar a 17 por ciento.

Este articulo ha buscado explicar y documentar
la relacion entre la creciente insatisfaccién ciuda-
dana con las instituciones y el proceso de
internacionalizacién de la economia. Como se des-
cribi6 en la primera parte, la internacionalizacion
de la economia ha aumentado las demandas ciuda-
danas en forma considerable. El efecto negativo
que las crisis y el patrén de especializacién han te-
nido sobre la distribucion del ingreso y la pobreza
ha afectado las percepciones de los ciudadanos so-
bre la oportunidad de movilidad social y progreso
para las generaciones presentes. A diferencia de
otras crisis, las de la década pasada afectaron en

forma significativa a la clase media. Todas las en-
cuestas encuentran que los grupos medios han ex-
perimentado una creciente frustracién con el
proceso de internacionalizacién de la economia, y
que éste a su vez ha afectado sus posibilidades de
ascenso social.

Esta situacion ha generado alarma entre los
estudiosos de la democratizacién latinoamerica-
na, en la medida en que la clase media es vista
como fundamental para los procesos de consoli-
dacion democratica por su caracter pivotal o de-
cisivo politicamente*®. Este cardcter pivotal les
permite a las clases medias extraer concesiones a
través de alianzas con otros grupos sociales*t. De
acuerdo con este argumento, la clase media se
une con las clases bajas para obtener concesio-
nes politicas y desarrollar una democracia mas
inclusiva, en tanto que se alia con los grupos do-
minantes para limitar las politicas redistributivas
de los gobiernos*. Implicito en este argumento
estd la nocién de movilidad social de las clases
medias. En otras palabras, la democracia como
mecanismo de decisiones colectivas es sostenible
en la medida en que la sociedad, y en particular

43 P. Rosendorff, “Choosing Democracy”, en: Economics and Politics, 13 (1), 2001, pp. 1-29; B. Moore, The Social
Origins of Dictatorship and Democracy, Boston, MA, Beacon Press, 1966; S. M. Lipset, Political Man, New York,
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44 William Easterly ha mostrado que la existencia de la clase media es fundamental para garantizar el desarrollo
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Cambridge University Press, 1999.

45 R. B. Collier, Paths Toward Democracy: The Working Class and Elites in Western Europe and South America, New York,



la clase media, perciban que existe una probabi-
lidad alta de movilidad social. Usando encuestas
de EEUU, Benabou y Ok (1998) encuentran que
la mayoria de los votantes no favorecen politicas
redistributivas porque tienen la expectativa de
estar igual o mejor econémicamente en el futu-
ro. En un sentido mas amplio, estos argumentos
también han encontrado algin sustento empiri-
co en trabajos sobre transiciones politicas,
redistribucién y movilidad social®’.

Sin embargo, como se mostré en la tercera
seccion de este articulo, lo que hace particular-
mente complejo el panorama no es el aumento
de las demandas ciudadanas de grupos de ingre-
sos medios y bajos, sino la incapacidad de res-
puesta del Estado nacional a esas crecientes
demandas ciudadanas. La creciente movilidad
internacional del capital y de los trabajadores
mas calificados ha hecho supremamente costosas
las intervenciones tradicionales del Estado que
buscaban alterar los precios relativos. Asi mismo,
esa movilidad internacional de factores de pro-
duccién esenciales ha obligado a los estados a co-
ordinar y trasladar funciones hacia instancias de
decision supranacionales donde el ciudadano
del comiin tiene limitadas posibilidades de ex-
presar sus demandas o de ejercer el control poli-
tico. Por iiltimo, la creciente participacion del
capital y las ONG internacionales en los limita-
dos asuntos publicos que permanecen bajo el
control del Estado nacional ha hecho necesaria
una creciente separaciéon de poderes en el ambi-
to nacional y la despolitizacion de las instancias
de decision de aspectos que tradicionalmente hi-
cieron parte del debate publico y estuvieron suje-
tos a control politico de los ciudadanos.

Esa creciente frustracién con el Estado nacio-
nal también ha sido recogida por las encuestas
de opinién en la region. Los ciudadanos no solo
expresan que a los gobiernos de la region les va
mal en los aspectos que les son importantes y
bien en los que expresan desinterés, sino que
consideran que el Estado es débil e incapaz de
resolver sus necesidades*’.

La inestabilidad institucional de la region se
explica porque el ciudadano percibe que sus de-
mandas no son tramitadas a través de los canales
institucionales. Aunque existe competencia poli-

tica en la region, en la practica las alternativas de
gobierno son minimas. La movilidad internacio-
nal de factores como el capital y el trabajo
calificado ha llevado a que las plataformas
programaticas de los partidos tengan diferencias
minimas entre si, que reducen los debates politi-
cos a cuestiones puramente procedimentales. A
su vez, los partidos que asumen posiciones dife-
rentes, con frecuencia terminan gobernando
con plataformas programaticas similares a las de
sus oponentes, como ha ocurrido en Brasil y
Ecuador. Esta situacion explica la creciente im-
portancia de actores politicos no tradicionales
con escasas o nulas reputaciones de gobierno y
el creciente uso de mecanismos de decisién di-
recta en la regién como los referéndums.

Ante la frustracién que produce el curso de-
mocratico —con razon o sin ella—, los ciudadanos
de la region han empezado a percibir que las ins-
tituciones limitan las opciones de gobierno. El
resultado ha sido un niimero cada vez mayor de
rupturas democraticas, entendiendo por ello
cambios en las reglas de juego que fijan las insti-
tuciones. En las ultimas dos décadas, nueves pai-
ses latinoamericanos han tenido interrupciones
del gobierno, varios han revocado sus legislativos
apelando a instrumentos extraconstitucionales, y
muchos otros han apelado a mecanismos de con-
sulta directa no previstos en la constitucion.

Como lo demostr6 el caso argentino, después
de que el Estado y sus gobiernos sacrificaron to-
dos los compromisos internos de seguridad social,
descentralizacién y arreglos pensionales para
cumplir con las obligaciones externas, el sistema
se resquebrajo, produciendo una ruptura en la
transicion del mando. Este caso es ilustrativo de la
pregunta central que debe plantearse cualquier
estudioso de las consolidaciones democriticas en
América Latina: ;{Quién tiene la culpa, las institu-
ciones o la camisa de fuerza que impone la
internacionalizacién de las economias? Una res-
puesta simplista diria que la internacionalizacién
de las economias. Desde luego, como se mostré
aqui, este proceso produce tensiones enormes a
través de las mayores demandas ciudadanas y de
la menor capacidad de respuesta del Estado a tra-
vés de los mecanismos tradicionales de interven-
cién. Pero también es cierto que muchos paises
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pequenos, como los escandinavos, han podido
convivir con regimenes muy democraticos y eco-
nomias altamente internacionalizadas*®.

Esto hace imprescindible que la agenda de in-
vestigacién profundice en las relaciones entre la
oferta de bienes publicos, las instituciones politi-
cas y la creciente integracién internacional en
forma comparada para buscarle salidas a la en-
crucijada del Estado latinoamericano, que per-
manece en un largo letargo mientras las
tensiones aumentan en la regién.

En cualquier caso, la situacién latinoamerica-
na ha mostrado que la respuesta no es tan ele-
mental como plantearon muchos académicos
optimistas en las décadas del ochenta y del no-
venta. La democracia y el mercado no siempre
van de la mano*. Entonces se pens6, en forma
un tanto ingenua, que las reformas econémicas
permitian una mejor asignacién de los recursos,
generando oportunidades para los trabajadores

menos calificados, que eran los recursos relativa-
mente abundantes en la regién. Como las refor-
mas afectaban al trabajo organizado, la
sostenibilidad de las reformas pasaba por fortale-
cer la capacidad politica de las mayorias disper-
sas de trabajadores no calificados y el mecanismo
idéneo era la democracia, que debia imponerse
sobre los sistemas corporativos que facilitaron las
alianzas elitistas entre capitales y sindicatos du-
rante el régimen de sustitucién de importacio-
nes®’. Las reformas eran moralmente superiores
al statu quo que imperaba en la regién, porque
permitian que una inmensa mayoria ciudadana,
tradicionalmente marginada del proceso politico
y relegada a los socavones de la economia infor-
mal, emergiera en este circulo virtuoso de mer-
cado y democracia. Hoy los socavones son mas
grandes y la democracia en la regién parece una
burda caricatura con golpes de Estado que no
son golpes, y elecciones que no son elecciones.
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