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América Latina presenta actualmente una extraordinaria paradoja. Por un la-

do, la región puede mostrar con gran orgullo más de dos décadas de gobiernos

democráticos. Por otro, enfrenta una creciente crisis social. Se mantienen profun-

das desigualdades, existen serios niveles de pobreza, el crecimiento económico ha

sido insuficiente y ha aumentado la insatisfacción ciudadana con esas democra-

cias –expresada en muchos lugares por un extendido descontento popular–, ge-

nerando en algunos casos consecuencias desestabilizadoras.

Este Informe representa un esfuerzo importante para comprender y superar

esta paradoja. Mediante la combinación de indicadores cuantitativos, entrevistas,

encuestas y un diálogo con un amplio número de prominentes líderes y forma-

dores de opinión a lo largo de toda la región, el Informe ofrece un análisis com-

prehensivo del estado de la democracia en América Latina. Pero, además, busca

ir más allá de sólo diagnosticar los problemas existentes, y propone nuevos enfo-

ques para abordar los desafíos que actualmente ponen en riesgo muchos de los

avances logrados en los últimos veinticinco años.

El Informe es el resultado del trabajo de un grupo de expertos independien-

tes; por ende, no es un documento oficial sobre las políticas del Programa de las

Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) o de las Naciones Unidas. Conside-

ramos que constituye un valioso aporte para la conformación de una agenda am-

pliada para los países de América Latina, el PNUD y los socios en el desarrollo

para los meses y años venideros. Por esta razón, el PNUD se encuentra muy com-

placido de haber apoyado esta iniciativa.

El corazón del problema es que si bien la democracia se ha extendido amplia-

mente en América Latina, sus raíces no son profundas. Así, el Informe advierte

que la proporción de latinoamericanas y latinoamericanos que estarían dispues-

tos a sacrificar un gobierno democrático en aras de un progreso real socioeconó-

mico supera el cincuenta por ciento.

Existen varias razones para esta tendencia. La más importante es que la demo-

cracia es, por primera vez en la historia de América Latina, la forma de gobierno

en el poder. Así, los gobernantes son culpados cuando las cosas van mal en ma-

teria de empleo, ingreso y muchos servicios básicos, que no alcanzan a satisfacer

las crecientes expectativas de la ciudadanía.

El panorama se torna aun más complejo si se tiene en cuenta que varios fac-

tores indispensables para la gobernabilidad democrática, tales como una prensa

libre, una sólida protección de los derechos humanos, un Poder Judicial indepen-

diente y vigoroso, requieren todavía ser sustancialmente fortalecidos. Y muchos
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grupos tradicionalmente excluidos no tienen acceso al poder a través de los ca-

nales formales y, por ende, manifiestan sus frustraciones por vías alternativas, en

algunas ocasiones, por medio de expresiones violentas.

Existen, sin embargo, en el trasfondo de esta situación, algunos signos muy

alentadores. Primero, a pesar de las crisis, los países de la región no han buscado

un regreso al autoritarismo; en cambio, han ampliamente sostenido sus institu-

ciones democráticas. Segundo, las ciudadanas y los ciudadanos empiezan a distin-

guir entre la democracia como sistema de gobierno y el desempeño de los gober-

nantes en particular. Muchos de estos ciudadanos son simplemente “demócratas

insatisfechos”, un fenómeno bien conocido en muchas democracias establecidas

que explica parcialmente por qué los movimientos de oposición no tienden hoy

hacia soluciones militares sino hacia líderes populistas que se presentan como aje-

nos al poder tradicional y que prometen perspectivas innovadoras.

Asimismo, la gente diferencia cada vez más entre las distintas instituciones a la

hora de identificar responsables. Mientras los cuerpos legislativos y los partidos

políticos reciben el apoyo de menos de un cuarto de la población, el Poder Judi-

cial, el Ejecutivo y los servicios de seguridad muestran una imagen algo mejor.

Para que la democracia no languidezca y crezca, América Latina necesita tra-

bajar sin descanso para que las instituciones democráticas –desde las legislaturas

a las autoridades locales– sean transparentes, den cuenta de sus acciones y desa-

rrollen las habilidades y capacidades necesarias para desempeñar sus funciones

fundamentales. Esto significa que hay que asegurar que el poder en todos los ni-

veles de gobierno se estructure y distribuya de tal forma que dé voz y participa-

ción real a los excluidos y provea los mecanismos por los cuales los poderosos

–sean líderes políticos, empresarios u otros actores– estén obligados a rendir

cuenta de sus acciones.

En esta tarea no hay atajos; consolidar la democracia es un proceso, no un ac-

to aislado. Pero hacer que las instituciones públicas se desempeñen efectivamen-

te es sólo una parte del desafío. La otra es demostrar a ciudadanas y ciudadanos

que los gobiernos democráticos trabajan en las cuestiones que verdaderamente

preocupan a la gente, que son capaces de dar respuesta a esas cuestiones y que es-

tán sujetos al efectivo control ciudadano cuando no cumplen.

En la práctica, el desafío también implica construir instituciones legislativas y

judiciales que protejan los derechos humanos y generen un espacio para un de-

bate político vigoroso pero pacífico; una fuerza policial que garantice calles y fron-

teras seguras; un poder descentralizado para que la gente en cada localidad pue-

da movilizarse para asegurar escuelas con maestros bien capacitados y hospitales

con equipo y medicamentos apropiados; una floreciente sociedad civil y una

prensa libre que participen plenamente en la profundización de la democracia y

estén en la vanguardia de la lucha contra la corrupción y la mala administración

de los gobiernos y empresas por igual.

Los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) de las Naciones Unidas –que

van desde reducir a la mitad la pobreza extrema y el hambre, a asegurar que to-
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das las niñas y los niños asistan a la escuela para el año 2015– brindan un vehículo

para ayudar a atender estas cuestiones a nivel nacional y regional. En un sentido

muy real, los ODM constituyen el primer manifiesto global para mujeres y hom-

bres, niñas y niños de todo el mundo: un conjunto de cuestiones concretas, sinté-

ticamente enunciadas y medibles que cualquiera puede comprender y honrar.

Como parte de un pacto global entre países ricos y pobres, y por el compromi-

so asumido por el mundo desarrollado de apoyar a las naciones en desarrollo que

realizan reformas de buena fe, los ODM ofrecen una oportunidad real para cana-

lizar el apoyo externo en términos de acceso a mercados, alivio de la deuda y ma-

yor asistencia, que tantos países latinoamericanos necesitan desesperadamente pa-

ra impulsar sus propios esfuerzos.

Si América Latina, y el mundo, aprovechan esta oportunidad, existe entonces

una posibilidad contundente de construir un nuevo círculo virtuoso a través del

cual un crecimiento económico renovado empuje los ODM y, simultáneamente,

ayude a construir y sostener democracias más efectivas y capaces de acelerar un

progreso social y económico equitativo. Para hacer realidad esta visión, las lati-

noamericanas y los latinoamericanos y, en especial, los líderes en todos los ám-

bitos, tendrán que confrontar decididamente las cuestiones críticas que afectan

la gobernabilidad democrática y deberán asegurar que desarrollo y democracia

no continúen siendo entendidos como alternativas sino como dos caras de la mis-

ma moneda.

Mark Malloch Brown
Administrador del PNUD

13Prólogo del Administrador del PNUD





Hubo un momento, no lejano, en que muchos creyeron que la política había

muerto: el mercado impersonal y el saber tecnocrático se encargarían de llevar-

nos al desarrollo. Pero el mercado supone la seguridad jurídica que dan las insti-

tuciones. Y la tecnología no dice para qué ni para quién, sino cómo.

Por eso en estos últimos años, los economistas y las agencias de desarrollo han

vuelto la mirada sobre las instituciones, sobre las opciones y sobre los conflictos.

Vale decir: han vuelto a descubrir la política (aunque prefieren no decirlo).

Este Informe hace parte y a la vez quiere ayudar al redescubrimiento –por tan-

to, reinvención– de la política como sustento del desarrollo latinoamericano.

En efecto, a petición de los gobiernos, el PNUD ha venido dedicando más y

más atención al desafío de consolidar la democracia en América Latina y el Ca-

ribe. De hecho, la mayor parte de los programas nacionales de cooperación apun-

tan a ese propósito mediante la modernización del Estado en sus distintas ramas,

la reforma política, la gobernanza local y la adecuada inserción en la aldea glo-

bal. En no menos de diecisiete países hemos acompañado diálogos que ayudan a

construir consenso entre autoridades, fuerzas políticas, sociedad civil y actores

no tradicionales. Porque somos una organización de conocimiento, varios pro-

yectos regionales y nacionales se han ocupado o se ocupan de evaluar alternati-

vas y difundir buenas prácticas en materia de gobernabilidad.

En este contexto, la Junta Ejecutiva del PNUD aprobó el II Marco de Coope-

ración Regional para el período 2001-2005, donde se incluye “la preparación de

un informe sobre el estado de la democracia en América Latina [que] será resul-

tado de actividades conjuntas de académicos y agentes políticos y sociales de la

región”.1 El texto que hoy me honro en presentar es el primer resultado de dicho

proceso, donde participaron más de un centenar de analistas, treinta y dos presi-

dentes o ex presidentes, más de doscientos líderes políticos o sociales y casi die-

cinueve mil ciudadanas y ciudadanos encuestados en dieciocho países.

En su sentido más elemental, la democracia no es otra cosa que “el gobierno

del pueblo”. Este Informe quiere tomar en serio esa idea vieja, para ponerla en

diálogo con el presente y con el futuro de nuestra América:

� Gobierno del pueblo significa que las decisiones que nos afecten a todos

sean tomadas por todos. En el contexto de América Latina, hay pues que

celebrar la existencia de gobiernos elegidos por voto popular y los avances
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de representación y participación en la esfera política de las últimas déca-

das. Pero subsiste el desafío de agrandar la política, es decir, de someter a

debate y decisión colectiva todas las materias que afectan el destino colec-

tivo, lo cual a su vez implica más diversidad de opciones y más poder al Es-

tado para que pueda cumplir los mandatos ciudadanos.

� Gobierno del pueblo significa entonces un Estado de ciudadanos y ciuda-

danas plenos. Una forma, sí, de elegir a las autoridades, pero además una

forma de organización que garantice los derechos de todos: los derechos ci-

viles (garantías contra la opresión), los derechos políticos (ser parte de las

decisiones públicas o colectivas) y los derechos sociales (acceso al bienestar).

Es la democracia de ciudadanía que propone el Informe, y que sirve como el

eje ordenador de sus análisis.

Y así, la idea seminal y la invitación esencial del texto que presento es avanzar

hacia una democracia de ciudadanas y ciudadanos mediante la ampliación de la

política.

¿Habrá necesidad de advertir que “política” no es sólo (ni es siempre) lo que

hacen los políticos, sino lo que hacen las ciudadanas y ciudadanos y sus organi-

zaciones cuando se ocupan de la cosa pública?

¿O habrá necesidad de añadir que, así entendida, la democracia es una forma

del desarrollo humano? Si desarrollo humano, como una y otra vez han dicho los

informes del PNUD, es “el aumento de las opciones para que las personas pue-

dan mejorar su vida”,2 diría yo que democracia es desarrollo humano en la esfe-

ra de lo público, es aumentar las opciones de carácter colectivo que inciden so-

bre la calidad de nuestras vidas. Y así, el aserto de Amartya Sen, “desarrollo

humano es el proceso de expansión de las libertades reales que goza un pueblo”,3

viene en efecto a ser una definición de la democracia.

El debate está abierto. ¿Cómo mantener la vigencia y perfeccionar el régi-

men democrático del que ahora disfrutan nuestros países? ¿Cómo expandir la

ciudadanía social, cómo reducir la pobreza y la desigualdad, que siguen sien-

do nuestra gran mancha y la gran amenaza para ese régimen democrático?

¿Cómo ampliar la política, o cómo recuperar lo público para el debate y la par-

ticipación de la gente? ¿Cómo devolverle la economía a la política, o cómo po-

ner, sin populismos, el mercado para y al servicio de la ciudadanía? ¿Cómo ha-

cer que el Estado se empeñe en democratizar la sociedad? ¿Cómo lograr que

él se imponga sobre los poderes fácticos? ¿Cómo hacer, en fin, que la aldea glo-

bal sea gobernada, y ese gobierno represente también a las latinoamericanas y

a los latinoamericanos? 

Este Informe no pretende dar las respuestas, sino ayudar a precisar las pregun-

tas. Más aún: este texto es apenas un pretexto, tanto en el sentido de texto previo
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que quiere ser mejorado, como en el sentido de disculpa u ocasión para conti-

nuar un diálogo ya iniciado.

Dicho diálogo es la razón de ser del Proyecto sobre el Desarrollo de la Demo-

cracia en América Latina (PRODDAL) que el PNUD lleva a cabo con el apoyo

generoso de la Unión Europea y de gobiernos, instituciones y personas a quienes

no alcanzo a enumerar pero sí, ciertamente, a agradecer.

Un fruto de sus esfuerzos es este Informe. Otros frutos, que esperamos esti-

mulen y enriquezcan un debate urgente (yo lo llamaría “debate sobre la demo-

cratización de nuestras democracias”), son: el libro donde veintiséis intelectua-

les destacados avanzan en dar respuestas, el Compendio Estadístico que permite

un escrutinio integral de las ciudadanías, y los ensayos académicos que sustentan

nuestro modo de entender la democracia.

Latinoamérica es múltiple, y es una. Por eso el debate político tiene que darse

desde las realidades y los sueños propios de cada país, y por eso hemos previsto

encuentros en cada uno de ellos. Una serie de eventos regionales, la red de acto-

res de gobernabilidad que acompaña al PRODDAL y, por supuesto, la “e-comu-

nicación” interactiva, son otros tantos escenarios donde queremos proseguir ese

diálogo. ¡Bienvenidos!

Elena Martínez
Administradora Auxiliar y Directora Regional 

para América Latina y el Caribe del PNUD
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Libertad, democracia y política

Este Informe sobre la democracia en América Latina propone algunas res-

puestas a las incertidumbres y los cuestionamientos de las sociedades latinoa-

mericanas sobre su democracia. Hemos hecho esta exploración teniendo en

cuenta, prioritariamente, la demanda: esto es, los interrogantes que nuestras mu-

jeres y hombres se plantean y que no están suficientemente tratados en el deba-

te político.

Nuestra ambición es que se constituya en una herramienta para el debate de

las sociedades, que llegue a ellas, que les sirva para entender mejor sus democra-

cias y sus necesidades de mejoramiento.

No hay malestar con la democracia, pero hay malestar en la democracia. Y pa-

ra resolverlo es indispensable hacer uso del instrumento más preciado que ella

nos brinda: la libertad. Libertad para discutir lo que molesta, lo que algunos pre-

ferirían que se oculte. Libertad para decir que el rey está desnudo y tratar de en-

tender por qué. Libertad para saber por qué un sistema que es casi un sinónimo

de igualdad, convive con la desigualdad más alta del planeta, para saber si lo que

discutimos es lo que precisamos discutir o lo que otros nos han impuesto, para

saber cuáles son nuestras urgencias y prioridades.

En definitiva, conociendo sus limitaciones, éste es un informe para ejercitar la

libertad, lo que en política significa centralmente ejercer la capacidad para cono-

cer y decidir lo que queremos hacer con nuestras sociedades, porque la crisis de

representación de la política, en parte, se ataca mejor si sabemos qué demandar,

qué exigir a nuestros representantes.

Por cierto, no es un texto por sí mismo el que logrará ese objetivo. Además, es

indispensable promover activamente el debate, e incorporar en la cotidianidad

de las decisiones de las organizaciones sociales los temas que aquí se proponen y

otros que quizá hemos omitido. Provocar una nueva discusión.

Para ese fin, el Informe contiene un análisis crítico de la situación de nuestras

democracias hecho desde la democracia. Eso nos llevó necesariamente a señalar

déficit y carencias.

Pero existe un peligro en el ejercicio de explorar lo que falta: olvidar lo que te-

nemos. Los déficit, las lagunas, las asechanzas que se ciernen sobre nuestras de-

mocracias no deberían llevarnos a olvidar que hemos dejado atrás la larga noche

del autoritarismo. La historia de los miedos, los asesinatos, las desapariciones, las

torturas y del silencio aplastante de la falta de libertad. La historia donde unos

pocos se apropiaron del derecho de interpretar y decidir el destino de todos.
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Tenemos problemas, muchos y algunos muy graves, pero guardamos la me-

moria de ese pasado y querríamos que no se agote en nosotros, que nuestros hi-

jos sepan que la libertad no nació espontáneamente, que protestar, hablar, pen-

sar y decidir con la dignidad de mujeres y hombres libres fue una conquista dura

y prolongada.

Precisamos ser críticos con nuestra democracia, porque esos recuerdos nos

obligan a custodiarla y perfeccionarla.

La construcción democrática se plasma a través de la política. Y aquí sucede

algo similar a lo que acabo de señalar: también la política tiene graves carencias,

lo que ha producido un rechazo creciente en nuestras sociedades hacia quienes

la ejercen. Este Informe no es benévolo a la hora de mostrar la gravedad de la cri-

sis de la política y los políticos. Pero estos políticos son los que han dado las lu-

chas, los que han optado entre costos, los que han pagado con su prestigio u ho-

nor sus defectos o faltas. No tienen la pureza de quienes sólo asumen el riesgo de

opinar. Muchos tienen la sencilla valentía de pelear en un escenario donde, las

más de las veces, lo que se confronta no son grandes ideas, sino pasiones y mise-

rias. Algunos temen y abandonan, otros cometen errores y –de una u otra mane-

ra– pagan por ellos, pero una mayoría hizo algo más que opinar acerca de cómo

deberían ser hechas las cosas. Lo intentaron, apostaron, perdieron, y muchos vol-

vieron a intentarlo. Algunos con éxito.

Nada hay aquí de reivindicación sentimental de los políticos, sino la sencilla ad-

vertencia de que la democracia no es una construcción idílica. Requiere mujeres y

hombres dispuestos a luchar en ese turbulento territorio donde se desenvuelven los

intereses y las pasiones, las luchas reales, que son las luchas del poder.

La democracia se hace con la política, la única actividad que puede reunir la

dura y maravillosa tarea de lidiar con la condición humana para construir una

sociedad más digna.

“La política consiste en una dura y prolongada penetración a través de tenaces

resistencias, para la que se requiere, al mismo tiempo, pasión y mesura. Es com-

pletamente cierto, y así lo prueba la historia, que en este mundo no se consigue

nunca lo posible si no se intenta lo imposible una y otra vez. Pero para ser capaz

de hacer esto no sólo hay que ser un caudillo, sino también un héroe en el sentido

más sencillo de la palabra. Incluso aquellos que no son ni lo uno ni lo otro han de

armarse desde ahora de esa fortaleza de ánimo que permite soportar la destruc-

ción de todas las esperanzas, si no quieren resultar incapaces de realizar incluso lo

que hoy es posible. Sólo quien está seguro de no quebrarse cuando, desde su pun-

to de vista, el mundo se muestra demasiado estúpido o demasiado abyecto para lo

que él le ofrece; sólo quien frente a todo esto es capaz de responder con un ‘sin em-

bargo’, sólo un hombre construido de esta forma tiene ‘vocación para la política’.” 1

Finalmente, una advertencia sobre las limitaciones de este trabajo. El Infor-

me sobre el desarrollo de la democracia en América Latina aborda el análisis de
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nuestra situación, aporta una amplia base empírica y propone un temario sobre

sus desafíos centrales. No obstante, es un esfuerzo parcial. La democracia es un

fenómeno cuya dimensión humana y cultural es central. La historia que recibi-

mos, los impulsos sociales suscitados por las esperanzas y frustraciones, las pa-

siones que se desenvuelven en torno a las relaciones de poder contienen, a me-

nudo, pistas o explicaciones sobre las cuales los datos y análisis no dan cuenta

acabada. Advertimos sobre esta ausencia para indicar que somos conscientes de

ella y para subrayar nuestra reticencia a encerrar en categorías analíticas y en ci-

fras la inmensa complejidad de los fenómenos humanos. Sólo hemos trabajado

sobre un segmento –importante y necesario– de la vasta experiencia que encie-

rra la democracia.

Dante Caputo
Director del Informe
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Introducción

El presente Informe sobre La democracia
en América Latina: Hacia una democracia de
ciudadanas y ciudadanos, se enmarca en la
estrategia del Programa de las Naciones Uni-
das para el Desarrollo (PNUD) dirigida a
fortalecer la gobernabilidad democrática y el
desarrollo humano. Elaborado por el Pro-
yecto sobre el Desarrollo de la Democracia
en América Latina (PRODDAL), es un pri-
mer insumo de un proceso de más largo
aliento de análisis y diálogo social. Su propó-
sito es evaluar la democracia en América La-
tina, no sólo como régimen electoral, sino
como una democracia de ciudadanos. A par-
tir de este enfoque se identifican logros, lími-
tes y desafíos y se plantea una agenda de re-
formas para fortalecer el desarrollo de la
democracia en la región.

Aunque 140 países del mundo viven hoy
bajo regímenes democráticos –hecho valo-
rado como un gran logro–, sólo en 82 exis-
te una democracia plena.1 En efecto, mu-
chos gobiernos elegidos democráticamente
tienden a sostener su autoridad con méto-
dos no democráticos, por ejemplo, modifi-
cando las Constituciones nacionales en su
favor e interviniendo en los procesos elec-
torales y/o restando independencia a los po-
deres Legislativo y Judicial. Estos hechos de-
muestran que la democracia no se reduce al
acto electoral sino que requiere de eficien-
cia, transparencia y equidad en las institucio-
nes públicas, así como de una cultura que
acepte la legitimidad de la oposición políti-
ca y reconozca, y abogue por, los derechos
de todos.

Paralelamente a lo anterior, en muchos
casos, la creciente frustración por la falta de
oportunidades y por los altos niveles de de-
sigualdad, pobreza y exclusión social, se ex-
presa en malestar, pérdida de confianza en
el sistema político, acciones radicalizadas y
crisis de gobernabilidad, hechos que ponen
en riesgo la estabilidad del propio régimen
democrático.

Como sostiene el Informe sobre Desarro-
llo Humano 2002, la democracia no sólo es
un valor en sí mismo sino un medio nece-
sario para el desarrollo. Para el PNUD, la
gobernabilidad democrática es un elemen-
to central del desarrollo humano, porque a
través de la política, y no sólo de la econo-
mía, es posible generar condiciones más
equitativas y aumentar las opciones de las
personas. En la medida en que la democra-
cia hace posible el diálogo que incluye a los
diferentes grupos sociales, y en tanto las
instituciones públicas se fortalezcan y sean
más eficientes, será posible lograr los Obje-
tivos de Desarrollo del Milenio, sobre todo
en lo tocante a reducir la pobreza. En este
sentido, la democracia es el marco propicio
para abrir espacios de participación políti-
ca y social, en especial para quienes más su-
fren: los pobres y las minorías étnicas y cul-
turales.

Esta contribución se organiza alrededor
de tres preguntas: ¿cuál es el estado de la de-
mocracia en América Latina?, ¿cuáles son las
percepciones y cuán fuerte es el apoyo de lí-
deres y ciudadanos a la democracia?, ¿cuáles
serían los principales temas para un debate
orientado a lograr un mayor avance en la de-
mocracia de ciudadanos?
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Se ha procurado responderlas a lo largo de
las secciones en las que está estructurado el
Informe. En la primera sección se precisa la
base conceptual utilizada en el estudio y se
contextualiza el desarrollo de la democracia
en una región con altos niveles de pobreza y
desigualdad. En la segunda sección se anali-
zan los datos obtenidos a través de diversos
instrumentos empíricos aplicados: indicado-
res e índices de las ciudadanías política, civil y
social; una encuesta de opinión respondida
por 18.643 ciudadanos de los 18 países, y una
ronda de consultas a 231 líderes sobre los re-
tos de la democracia en América Latina. La
tercera sección busca ampliar la agenda públi-
ca sobre el desarrollo de la democracia, cen-
trada en la crisis de la política, las reformas es-
tatales y estructurales de la economía y el
impacto de la globalización en la región.

La democracia y la idea 
de democracia en América Latina

Los dieciocho países de América Latina
considerados en este Informe cumplen hoy
los requisitos fundamentales del régimen
democrático; de ellos, sólo tres vivían en de-
mocracia hace veinticinco años. Sin embar-
go, al tiempo que las latinoamericanas y los
latinoamericanos consolidan sus derechos
políticos, se enfrentan a altos niveles de po-
breza y a la desigualdad más alta del mundo.
Así, se plantea que existen fuertes tensiones
entre la expansión de la democracia y la eco-
nomía, la búsqueda de la equidad y la supe-
ración de la pobreza.

El Informe valora los principales avances
de la democracia como régimen político en
América Latina, e identifica a la desigualdad
y la pobreza como sus principales deficien-
cias. Plantea, además, la urgencia de una po-
lítica generadora de poder democrático, cu-
yo objetivo sea la ciudadanía integral.

¿Qué debemos entender por “ciudadanía
integral”? Como habrá inferido el lector, és-
ta abarca un espacio sustancialmente mayor
que el del mero régimen político y sus reglas
institucionales. Hablar de ciudadanía inte-

gral es considerar que el ciudadano de hoy
debe acceder armoniosamente a sus dere-
chos cívicos, sociales, económicos y cultura-
les, y que todos ellos conforman un conjun-
to indivisible y articulado.

El presente estudio asume y resalta, como
elementos importantes para el análisis, las
marcadas diferencias entre los países de la re-
gión, pero también plantea que en materia de
democracia hay problemas regionales comu-
nes y diversidad nacional en las respuestas.

A partir de los fundamentos teóricos, se
argumenta que la democracia:

� supone una idea del ser humano y de la
construcción de la ciudadanía;

� es una forma de organización del poder
que implica la existencia y buen funciona-
miento del Estado;

� implica una ciudadanía integral, esto es,
el pleno reconocimiento de la ciudadanía
política, la ciudadanía civil y la ciudadanía
social;

� es una experiencia histórica particular
en la región, que debe ser entendida y eva-
luada en su especificidad;

� tiene en el régimen electoral un elemen-
to fundamental, pero no se reduce a las elec-
ciones.

Balance de la ciudadanía integral

Para medir los avances en ciudadanía polí-
tica se utilizó el Índice de Democracia Electo-
ral (IDE) que, aunque mide sólo un aspecto
del sistema político, corresponde a la dimen-
sión o condición mínima para que pueda ha-
blarse de democracia. Los datos muestran que
en la región existen hoy “democracias electo-
rales”. Más puntualmente, ellos indican que:

� En todos los países se reconoce el dere-
cho universal al voto.

� A pesar de algunos problemas, en gene-
ral las elecciones nacionales fueron limpias
entre 1990 y 2002.2

� En ese mismo período se dieron restric-
ciones importantes a la libertad electoral en

El Informe valora
los principales
avances de la
democracia como
régimen político
en América
Latina, e
identifica a la
desigualdad y la
pobreza como sus
principales
deficiencias.
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10 de 70 elecciones nacionales, pero la ten-
dencia general fue positiva.

� Se avanzó en la cuestión de que las elec-
ciones sean un medio de acceso a cargos pú-
blicos: el traspaso del mando presidencial se
convirtió en una práctica común, aunque en
algunos casos se haya dado en medio de com-
plejas crisis constitucionales.

Sin embargo, los datos también muestran
que la participación electoral es irregular –en
algunos países presenta niveles muy bajos– y
que existen barreras de entrada para nuevos
actores a la competencia electoral. Un logro
importante es la apertura de espacios políti-
cos para las mujeres a través de cupos o cuo-
tas en las listas de los partidos. Empero, la
representación de pueblos originarios y afro-
descendientes en el Parlamento es, en gene-
ral, aún muy reducida. Asimismo, los parti-
dos políticos como agentes de representación
atraviesan una crisis severa, que se expresa en
el hecho de que la gente desconfía de ellos
porque los percibe como distantes, como un
actor ajeno y profesionalizado que no encar-
na un proyecto de futuro compartido.

En cuanto a los mecanismos de control
político más allá de las elecciones, el Poder
Ejecutivo mantiene una interferencia impor-
tante en la Corte Suprema de varios países,
aunque hubo logros en las reformas consti-
tucionales para fortalecer la independencia y
profesionalización del Poder Judicial. Asi-
mismo, en los últimos años se crearon orga-
nismos especializados como contralorías, fis-
calías y defensorías del pueblo. Sin embargo,
la insuficiencia de recursos y, en algunos ca-
sos, la escasa autonomía del Poder Ejecutivo
limitan la eficacia de estos entes. Finalmen-
te, un logro importante a destacar es la me-
nor influencia o gravitación política de las
Fuerzas Armadas en casi todos los países.

Por consiguiente, aunque se avanzó en
relación al funcionamiento electoral y hubo
logros en términos institucionales, persisten
serias deficiencias respecto del control que
podrían ejercer los ciudadanos de la acción
estatal. Los partidos políticos enfrentan un
momento de alta desconfianza como agentes
de representación, lo cual es un desafío clave
para el desarrollo democrático. Así, la repre-
sentación de amplios grupos poblacionales

es, en general, baja, y la asistencia a las urnas,
irregular.

Con respecto a la ciudadanía civil, se re-
gistran logros importantes en materia de le-
gislación, pero preocupa la escasa capacidad
de los Estados para garantizar estos derechos
en la práctica.

La mayoría de los países ratificó los
principales tratados internacionales y avan-
zó en la normativa nacional tocante a la
igualdad legal y la protección contra la dis-
criminación, así como en los derechos de la
mujer. También se avanzó en la defensa de
los derechos laborales y de los niños. Aun-
que existe un rezago en la ratificación de la
Convención sobre los pueblos indígenas,
varias Constituciones reconocieron estos
derechos.

No ocurrió lo mismo con los tratados in-
ternacionales ni, en especial, con la vigencia
del derecho a la vida, la integridad física y la
seguridad. No se registró el descenso espera-
do en este tipo de violaciones de los derechos
humanos, aunque ya no son cometidas desde
la cúspide estatal, sino más bien por fuerzas
paraestatales que el Estado no ha sido capaz
de controlar.

A pesar de los avances normativos, la no
discriminación aún no está suficientemente
garantizada, ya que: se mantienen fuertes de-
sigualdades en el trato a personas pertenecien-
tes a distintos grupos, las leyes que protegen a
los niños en el trabajo son frecuentemente
desobedecidas y los trabajadores han visto dis-
minuir su protección social. Un logro en el
ámbito laboral, empero, es la tendencia al au-
mento en la equidad de género.

En relación con los sistemas de adminis-
tración de justicia se observa que la carencia
de recursos económicos y humanos los hace
frágiles. Asimismo, un tema preocupante es
el de la población carcelaria, pues los dere-
chos de los reos son escasamente respetados,
al punto de que más de la mitad de los pre-
sos carece de condena.

En cuanto a la libertad de prensa, el In-
forme detecta que América Latina aún en-
frenta fallas importantes. Los avances en
cuanto al derecho a la información son más
alentadores, ya que el acceso a las fuentes pú-
blicas de datos es legalmente reconocido en
la mayoría de los países.
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En síntesis, aunque mejoró la situación
de los derechos humanos en comparación
con el período no democrático, y se ratifi-
caron convenciones internacionales relativas
a los derechos civiles e incluso se generaron
normativas nacionales en este sentido, los
datos muestran debilidades, hecho que de-
bería ser una señal de alerta. El progreso en
relación al respeto del derecho a la vida, la
integridad física, la seguridad y la no dis-
criminación ha sido irregular y en algunos
casos insuficiente.

Por otra parte, las tendencias halladas en
relación con la ciudadanía social son realmen-
te preocupantes y constituyen el principal de-
safío de las democracias latinoamericanas,
porque, además, los grupos más excluidos del
ejercicio pleno de la ciudadanía social son los
mismos que sufren carencias en las otras di-
mensiones de la ciudadanía.

Los problemas centrales en este plano
son la pobreza y la desigualdad, que no per-
miten que los individuos se expresen como
ciudadanos con plenos derechos y de ma-
nera igualitaria en el ámbito público, y ero-
sionan la inclusión social. Los indicadores
muestran que todos los países de la región
son más desiguales que el promedio mun-
dial. En 15 de los 18 países estudiados, más
del 25 por ciento de la población vive bajo la
línea de pobreza y en 7 de ellos más de la mi-
tad de la población vive en esas condiciones;
ello, incluso, aunque en 11 de los países con-
siderados la pobreza disminuyó y en 15 au-
mentó el PIB per cápita entre 1991 y 2002.

No obstante, cabe destacar algunos avan-
ces en términos de salud (la desnutrición in-
fantil disminuyó en 13 de los 18 países, se re-
dujo la mortalidad infantil y se incrementó
la expectativa de vida) y de educación (la ta-
sa de analfabetismo bajó en todos los países
y aumentó el nivel de escolarización, pero la
calidad educativa en general es baja).

Un tema central es el desempleo, pues el
trabajo es un mecanismo clave de inclusión
social y del mismo ejercicio de la ciudadanía,
que tiene un componente económico. El al-
za en los índices de desocupación durante la
década de 1990 es, por ende, una de las más
grandes carencias de las democracias lati-
noamericanas. Es más: la protección social
de los trabajadores disminuyó y aumentó el

empleo informal, en general de baja calidad
y escasa utilidad social, e insuficiente para
generar una integración social que garantice
un mínimo de bienestar.

En síntesis, el desarrollo de la democracia
depende de que se amplíe de manera decidi-
da la ciudadanía social, sobre todo a partir de
la lucha contra la pobreza y la desigualdad y
de la creación de empleo de buena calidad.
Sólo si se reduce la desigualdad se podrá dis-
minuir la pobreza sosteniblemente y mejorar
las posibilidades de crecimiento económico.

Percepciones y apoyo de líderes 
y ciudadanos 

Pese a los avances, incluso en condiciones
muy precarias, debe reconocerse que tanto
en el plano de la evolución democrática co-
mo en el de la dinámica económica y social,
la región vive un momento de cambio, que
en muchos casos asume las características de
una crisis generalizada. Por consiguiente, se
abre un período de transformación tanto en
los contenidos de la democracia cuanto en
sus vinculaciones con la economía y la diná-
mica social, en un contexto global también
de cambio, de concentración de riqueza y de
internacionalización creciente de la política.
La cuestión es que ésta, como se constata en
varias partes del Informe, tiene importantes
límites y está en crisis.

Dicha crisis se expresa en el divorcio en-
tre los problemas que los ciudadanos recla-
man resolver y la capacidad de la política pa-
ra enfrentarlos. La política tiende a perder
contenido por la disminución de soberanía
interior del Estado, atribuible a:

� El desequilibrio en la relación entre po-
lítica y mercado.

� La presencia de un orden internacional
que limita la capacidad de los Estados para
actuar con razonable autonomía.

� La complejización de las sociedades que
los sistemas de representación no pueden
procesar.

En este sentido, los líderes latinoameri-
canos consultados coinciden en varias cues-
tiones al formular su diagnóstico sobre la

El desarrollo de
la democracia
depende de que
se amplíe de
manera decidida
la ciudadanía
social, sobre todo
a partir de la
lucha contra la
pobreza y la
desigualdad y de
la creación de
empleo de buena
calidad.
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democracia. Por un lado, valoran la demo-
cratización durante la última década y el
hecho de que, al menos en el plano formal,
los países de la región cumplen con los re-
quisitos mínimos de la democracia. Perci-
ben, además, que aumentaron la participa-
ción y los controles al ejercicio del poder y
que disminuyeron las amenazas a la demo-
cracia como régimen, junto a los clásicos
riesgos de insubordinación militar.

Por otro lado, detectan problemas en re-
lación con los partidos políticos y los pode-
res fácticos. En cuanto a los primeros, una
de las dificultades centrales percibidas es
que no logran canalizar plenamente las de-
mandas de la ciudadanía. Asimismo, la rela-
ción entre partidos y organizaciones de la
sociedad civil suele ser conflictiva. Para los
líderes consultados, la solución a estas difi-
cultades está dentro de la política a través
del fortalecimiento de los partidos. En cuan-
to a los poderes fácticos (sobre todo el sec-
tor económico y financiero y los medios de
comunicación), son percibidos como facto-
res que condicionan la capacidad de los go-
biernos para dar respuestas a la ciudadanía.
Entre las tensiones con otros poderes fácti-
cos, existe preocupación por la pérdida de
autonomía gubernamental respecto de Esta-
dos Unidos y los organismos multilaterales,
así como coincidencia en la amenaza que re-
presenta el narcotráfico.

Por su parte, la encuesta de opinión pú-
blica realizada para el Informe muestra una
tensión entre la opción por el desarrollo eco-
nómico y la democracia. Los datos obtenidos
indican que:

� La preferencia de los ciudadanos por la
democracia es relativamente baja.

� Gran parte de las latinoamericanas y los
latinoamericanos valora el desarrollo por en-
cima de la democracia e incluso le quitaría su
apoyo a un gobierno democrático si éste fuera
incapaz de resolver sus problemas económicos.

� Las personas no demócratas pertenecen
en general a grupos con menor educación,
cuya socialización se dio fundamentalmente
en períodos autoritarios, tienen bajas expec-
tativas de movilidad social y una gran des-
confianza en las instituciones democráticas
y los políticos.

� Aunque los demócratas se distribuyen
en variados grupos sociales, en los países con
menores niveles de desigualdad los ciudada-
nos tienden a apoyar más la democracia. Sin
embargo, estas personas no se expresan a tra-
vés de las organizaciones políticas.

A partir de los datos de la encuesta, con
el objetivo de proporcionar una estimación
del grado de respaldo ciudadano a la demo-
cracia, se elaboró el Índice de Apoyo a la De-
mocracia (IAD), que ofrece una visión sinté-
tica sobre el apoyo y la posible vulnerabilidad
de las democracias latinoamericanas.

En conclusión, la información empírica
encontrada, los resultados de la encuesta de
opinión pública y las opiniones de diversos lí-
deres políticos registradas en el Informe coin-
ciden tanto en la necesidad de reconocer que
la región vive un momento de inflexión y cri-
sis, como en la de valorizar el sentido de la po-
lítica, es decir, su capacidad de crear opciones
para promover nuevos proyectos colectivos
viables. En el corazón de tal confluencia está
instalado el fortalecimiento de la ciudadanía.

Elementos para una agenda

El Informe plantea que el punto de par-
tida para fortalecer la democracia pasa por
revalorizar el contenido y la relevancia de la
política, argumenta que las soluciones a los
problemas y desafíos de la democracia ten-
drían que buscarse dentro y no fuera de las
instituciones democráticas, y encuentra que
debe recuperarse un papel constructivo de la
política como ordenadora de las decisiones
de la sociedad.

En este sentido, continúa la línea argu-
mentativa sobre la que viene insistiendo el
PNUD. Como sostiene su Administrador,
Mark Malloch Brown, en el prefacio del In-
forme sobre Desarrollo Humano 2002: “[...] la
política es tan importante para el éxito del
desarrollo como la economía. La reducción
sostenible de la pobreza requiere que haya un
crecimiento equitativo, pero también requie-
re que los pobres tengan poder político. La
mejor manera de conseguirlo de forma co-
herente con los objetivos del desarrollo hu-
mano es erigir formas firmes y profundas de
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gobernabilidad democrática en todos los ni-
veles de la sociedad”.3

La revalorización de la política pasa por
aplicar medidas que promuevan una institu-
cionalidad legítima, fortalezcan una sociedad
civil activa y, sobre todo, promuevan un am-
plio debate sobre el Estado, la economía y la
globalización.

La agenda que propone el Informe apunta
a la expansión de la ciudadanía. Para hacerla
sostenible es fundamental desarrollar una po-
lítica que encarne opciones, agrupe volunta-
des y cree poder democrático.

Urge proseguir con la reforma de las
instituciones; empero, estas iniciativas ne-
cesitan de un hilo que robustezca la parti-
cipación ciudadana. Sólo ésta podrá hacer
más legítimas y eficientes tales reformas. En
este sentido, un aspecto institucional clave
son las reformas electorales que aseguren
un mejor balance entre gobernabilidad y
representación.

Si bien experimentaron importantes cam-
bios, los sistemas de partidos tienden a ser
instrumentales u operativos, mientras que lo
que necesitan es fortalecerse para ampliar la
eficacia, la transparencia y la responsabili-
dad. Ésta es, a juicio del Informe, la mejor
manera de reafirmar el rol indispensable de
representación de la sociedad que ellos ex-
presan. En tal sentido, los partidos políticos
tendrían que comprender mejor los cambios
en las sociedades contemporáneas, proponer
nuevos proyectos de sociedad y promover
debates públicos.

Existe una importante relación entre la
ciudadanía y las organizaciones de la socie-
dad civil. Ellas son sujetos relevantes en la
construcción democrática, en el control de la
gestión gubernamental y en el desarrollo del
pluralismo. Resulta fundamental promover
estrategias de fortalecimiento de la sociedad
civil y de su articulación con el Estado y los
partidos políticos. El Informe aboga por for-
mas alternativas de representación que, sin
reemplazar a las tradicionales, las comple-
menten y fortalezcan.

Una propuesta central es construir una
nueva legitimidad del Estado, ya que no

existiría una democracia sostenible sin un
Estado capaz de promover y garantizar el
ejercicio ciudadano. Con Estados débiles y
mínimos sólo puede aspirarse a conservar
democracias electorales. La democracia de
ciudadanas y ciudadanos requiere de una
estatalidad que asegure la universalidad de
los derechos.

Por eso, el Informe invita a debatir sobre la
necesidad de un Estado capaz de conducir el
rumbo general de la sociedad, procesar los
conflictos conforme a reglas democráticas, ga-
rantizar eficazmente el funcionamiento del
sistema legal, preservar la seguridad jurídica,
regular los mercados, establecer equilibrios
macroeconómicos, fortalecer sistemas de pro-
tección social basados en los principios de
universalidad y asumir la preeminencia de la
democracia como principio de organización
social. La reforma del Estado tendría que
orientarse a resolver la pregunta sobre qué ti-
po de nación aspira a construir una determi-
nada sociedad. Lo que se propone aquí, enton-
ces, es un Estado en función de la ciudadanía.

Otro tema central a debatir es el de las
posibilidades de una economía congruente
con la democracia, es decir, una economía
que promueva la diversidad para fortalecer
las opciones ciudadanas. En esta perspectiva,
el debate sobre la diversidad de formas de or-
ganización del mercado debe ingresar en la
agenda de discusión pública. La discusión
sobre el futuro de la democracia no puede ig-
norar las opciones económicas. La economía
es clave porque de ella depende el despliegue
de la ciudadanía social.

En la perspectiva del Informe, el Estado y
el mercado son susceptibles de ser combina-
dos de diversas maneras, resultando de ahí
una variedad de formas que pueden adaptar-
se en función del desarrollo humano. El tipo
de economía debe estar en el centro del de-
bate público y no ser relegado a una mera
cuestión técnica. En breve, los avances en la
democracia y en establecer normas macroe-
conómicas claras y legítimas deben ser vistos
como complementarios.

El Informe propone ampliar el debate so-
bre el proceso de globalización. Es peligroso,

Con Estados
débiles y
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electorales. La
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se advierte, caer en una suerte de fatalismo
frente a este fenómeno; al contrario, es preci-
so discutir acerca de su impacto real sobre la
soberanía interior de los Estados y acerca de las
mejores estrategias para fortalecer a las nacio-
nes latinoamericanas en el espacio de la aldea
global. Justamente la política es la fuerza que
puede construir espacios autónomos.

Metodología del Informe

Para llevar a cabo este Informe, el PRODDAL

contó con el auspicio de la Dirección de
América Latina y el Caribe del PNUD y con
la colaboración de destacados intelectuales
y académicos, así como de ex presidentes y
otras muchas personalidades de la región.

El estudio abarcó dieciocho países (Argen-
tina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa
Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Hon-
duras, México, Nicaragua, Panamá, Paraguay,
Perú, República Dominicana, Uruguay y Ve-
nezuela).4 El marco conceptual fue amplia-
mente consultado, y orientó la búsqueda de
información empírica, la cual incluye:

� Una encuesta de opinión de alcance
regional (en colaboración con Latinobaró-
metro).

� La elaboración de indicadores sobre el
estado de la democracia.

� Entrevistas a líderes e intelectuales de
América Latina.

Para la elaboración del Informe se partió
de un análisis conceptual e histórico de las
democracias latinoamericanas, a partir de
una amplia revisión bibliográfica de los múl-
tiples estudios nacionales. Además, se reali-
zaron talleres de discusión de los distintos
componentes del proyecto, se solicitaron
opiniones y escritos a académicos y persona-
lidades políticas sobre distintas facetas del
desarrollo de la democracia en la región.

El Informe no pretende evaluar los gobier-
nos o los países ni elaborar alguna suerte de

ránking nacional de la democracia; su interés
es identificar los grandes retos y promover una
discusión amplia en torno a ellos. Asimismo,
se reconoce la dificultad de abordar los dile-
mas de la democracia, pues ella está influen-
ciada por múltiples factores (políticos, econó-
micos y sociales, nacionales e internacionales),
algunos de los cuales o no fueron tratados o lo
fueron de manera muy preliminar.

Además del Informe como tal, se han
preparado para difusión masiva otros pro-
ductos complementarios, a saber:

� Un libro con los artículos elaborados
por políticos y académicos destacados que
aportan “ideas y posiciones para un debate
sobre el desarrollo de la democracia en Amé-
rica Latina”.

� Un Compendio Estadístico que reúne
información, hasta ahora dispersa, en cuan-
to a democracia y ciudadanía integral en los
países de América Latina, junto con los índi-
ces construidos para este Informe y los resul-
tados de la encuesta de opinión.

� Los materiales que alimentan el marco
conceptual del Proyecto y su manera de en-
tender la democracia, junto con opiniones
críticas de distinguidos analistas.

� Los resultados de la ronda de consultas
a dirigentes latinoamericanos.

Para concluir, el Informe muestra que,
aunque muy valiosos, los avances logrados
en términos de desarrollo de la democracia en
América Latina no son suficientes. Hay que
profundizar tanto la gobernabilidad demo-
crática, entendida como el fortalecimiento
institucional del régimen, como, sobre todo,
la cultura política, que supone construir es-
pacios de participación equitativa principal-
mente de aquellos más desfavorecidos en las
sociedades latinoamericanas. Para ello se ne-
cesita voluntad política, dirigentes compro-
metidos con sus países y con la región, y ciu-
dadanas y ciudadanos decididos a confrontar
los problemas y desafíos para vivir cada vez
con más y mejor democracia.
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En esta sección se presenta el tema del Informe, a partir de la conquista de la de-

mocracia en los países considerados, destacando que en América Latina la democracia

se instala en sociedades con altos niveles de pobreza y desigualdad. Una primera mi-

rada a la democracia desde la democracia revela que muchos derechos civiles básicos

no están asegurados y que la pobreza y la desigualdad muestran a nuestras socieda-

des entre las más deficitarias del mundo.

El Informe comienza con una definición del desarrollo de la democracia y sus caren-

cias principales en la región, contrastando las reformas que han sido aplicadas con las

realidades políticas y económicas. A partir de esto, surge un conjunto de interrogan-

tes: ¿cuánta pobreza y cuánta desigualdad toleran las democracias?, ¿cómo afectan

estos contrastes la cohesión social de las naciones?, ¿qué relevancia tiene la democra-

cia para los latinoamericanos? Los resultados de la encuesta de opinión revelan que el

54,7 por ciento de los latinoamericanos estaría dispuesto a aceptar un gobierno auto-

ritario si éste resolviera la situación económica (ver Segunda Sección, “Cómo ven los

latinoamericanos a su democracia”). Las razones que explican este dato preocupante

quizá se encuentren en los contrastes señalados.

Esta sección contiene también una referencia a los fundamentos teóricos en que se

basa el Informe. Las consecuencias prácticas del marco teórico adoptado son impor-

tantes, porque sustentan las descripciones, el análisis y las propuestas en razones sis-

temáticas y rigurosas. 

Los desafíos de la democracia en América Latina son históricamente singulares. Re-

solverlos demanda una comprensión novedosa y una discusión abierta, a las que el In-

forme aspira a contribuir. Ello requiere precisar los fundamentos teóricos: los concep-

tos de democracia, ciudadanía y sujetos en la democracia, Estado y régimen. Los cuatro

argumentos centrales son: 1) la democracia implica una concepción del ser humano y

de la construcción de la ciudadanía; 2) la democracia es una forma de organización del

poder en la sociedad, que implica la existencia y el buen funcionamiento de un Estado;

3) el régimen electoral es un componente básico y fundamental de la democracia, pe-

ro la realización de elecciones no agota el significado y los alcances de aquélla, y 4) la

democracia latinoamericana es una experiencia histórica distintiva y singular, que de-

be ser así reconocida y valorada, evaluada y desarrollada.
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La democracia es una inmensa experien-
cia humana. Está ligada a la búsqueda histó-
rica de libertad, justicia y progreso material
y espiritual. Por eso es una experiencia per-
manentemente inconclusa.

Éste es un Informe sobre la tarea incon-
clusa de la democracia, sobre sus desafíos,
sobre lo que debería constituir las metas de
una nueva etapa, en cuya construcción se
pondrá en juego su propia sustentabilidad y
perduración.

Cualquiera que haya sido la forma, el rit-
mo o el resultado, la búsqueda por la liber-
tad, la justicia y el progreso comparte toda la
historia social del ser humano. Hemos parti-
cipado de esta búsqueda con mayor o menor
conciencia de nuestros objetivos, con avan-
ces y retrocesos; en suma, con toda la diver-
sidad de incidentes que llena nuestra histo-
ria. Aun en las circunstancias más difíciles, a
pesar de prolongados letargos, la lucha rena-
ció y renacerá, ya sea para pasar de esclavos
a personas libres, ya sea para ampliar cada
día el espacio de la libertad.

Pero también poseemos, expresado de la
manera más diversa y en los distintos ámbi-
tos de nuestra vida, otro impulso, tan vital
como los anteriores: el impulso por la domi-
nación y por el poder que permite ejercerla.

En gran medida, nuestra vida en socie-
dad se construye en la trama de estos impul-
sos centrales: sabemos que allí donde no ha-
ya libertad, justicia y progreso nacerá la lucha
para alcanzarlos y que en esa lucha se con-
frontarán intereses, pareceres y métodos.

Nuestra búsqueda por la libertad, la jus-
ticia y el progreso, y la lucha por el poder que
se desarrolla cuando unos y otros tratamos
de imponer nuestros intereses y pareceres so-
bre esos asuntos, han dado lugar a diversas
maneras de organización de los seres huma-
nos. Una de ellas es la democracia.

La democracia se ha convertido en un si-
nónimo de libertad y justicia. Es, a la vez, un

fin y un instrumento. Contiene, básicamen-
te, una serie de procedimientos para el acce-
so y el ejercicio del poder, pero es, para los
hombres y las mujeres, también el resultado
de esos procedimientos.

En esta perspectiva, la democracia exce-
de a un método para elegir a quienes gobier-
nan, es también una manera de construir, ga-
rantizar y expandir la libertad, la justicia y el
progreso, organizando las tensiones y los
conflictos que generan las luchas de poder.

Más allá de las diferencias que se expresan
en el plano de la teoría sobre los alcances de
la idea de democracia, la historia revela que
las aspiraciones por ensanchar las fronteras
de las libertades ciudadanas y alcanzar mayo-
res niveles de justicia y progreso han estado
siempre en el corazón de las luchas sociales y
políticas ligadas, de un modo u otro, a la idea
de democracia. Con períodos de expansión y
retracción, de movilización o quietud, la his-
toria nos muestra que allí donde no había li-
bertad se peleó por ella, donde no había jus-
ticia se luchó por lograrla y donde no había
progreso se buscó alcanzarlo. Más allá de los
retrocesos y letargos, el reconocimiento de la
igualdad y la búsqueda de su realización
social, en términos de libertad, justicia y pro-
greso, constituyen un impulso histórico sus-
tancialmente ligado a la idea de democracia.

La democracia es
una inmensa
experiencia
humana. Está
ligada a la
búsqueda
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libertad, justicia 
y progreso
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� El desafío: de una democracia de electores
a una democracia de ciudadanos

Es necesario considerar lo no cumplido, las fracturas, las tensiones, los
límites y las denegaciones que desdibujan indirectamente la experiencia
de la democracia. La democracia formula una pregunta que permanece
continuamente abierta: parecería que ninguna respuesta perfectamente
adecuada podría dársele. La democracia se presenta como un régimen
siempre marcado por formas de no acabamiento y no cumplimiento.

Pierre Rosanvallon, texto elaborado para PRODDAL, 2002.

La democracia: una búsqueda permanente

recuadro 1



Esta forma de organización ha entrado y
salido de nuestra historia. Surgió hace dos mil
quinientos años en Grecia pero luego desapa-
reció. “Como el fuego, la pintura o la escritu-
ra, la democracia parece haber sido inventada
más de una vez y en más de un lugar.”2

En América Latina se ha alcanzado la de-
mocracia electoral y sus libertades básicas. Se
trata ahora de avanzar en la democracia de
ciudadanía. La primera nos dio las libertades
y el derecho a decidir por nosotros mismos.
Trazó, en muchos de nuestros países, la divi-
sión entre la vida y la muerte. La segunda,
hoy plena de carencias, es la que avanza pa-
ra que el conjunto de nuestros derechos se
tornen efectivos. Es la que nos permite pasar
de electores a ciudadanos. La que utiliza las
libertades políticas como palanca para cons-
truir la ciudadanía civil y social.

Para las mujeres y los hombres, la demo-
cracia genera expectativas, esperanzas y decep-
ciones por la manera en que contribuye a or-
ganizar sus vidas en sociedad, por el modo en
que garantiza sus derechos y por la forma
en que permite mejorar la calidad de sus exis-
tencias. La democracia hace a la vida, es mu-
cho más que un régimen de gobierno. Es más
que un método para elegir y ser elegido. Su su-
jeto, más que el votante, es el ciudadano.

En América Latina, en doscientos años de
vida independiente, la democracia nació y
murió decenas de veces. Mientras se la con-
sagraba en las constituciones, se la destruía
en la práctica. Guerras, tiranías y breves pri-

maveras componen gran parte de esta histo-
ria independiente, durante la cual hasta las
violaciones a la democracia fueron hechas en
su nombre. América Latina es, probablemen-
te, la región del mundo que más ha reivindi-
cado la democracia en los últimos dos siglos,
aun para interrumpirla invocando su futura
instauración.

Los latinoamericanos, que tantas veces
vimos cómo se nos negaba o arrebataba la
voluntad de ser parte de la construcción de
la democracia, somos ahora, finalmente, ac-
tores que asumen sus desafíos y desarrollo.

Tras dos décadas de diversas formas de
transición, los regímenes democráticos están
ampliamente extendidos en América Latina.
Hace veinticinco años, de los dieciocho paí-
ses incluidos en el Informe, sólo Colombia,
Costa Rica y Venezuela eran democráticos.
Un cuarto de siglo después, todos nuestros
países cumplen con los criterios básicos del
régimen democrático, en su dimensión elec-
toral y política.

Las libertades que hoy poseemos son un
bien invalorable; ésta es una conquista logra-
da con el impulso, la lucha y el sufrimiento de
millones de seres humanos. Somos testigos del
avance más profundo y amplio que la demo-
cracia ha tenido desde la independencia de
nuestras naciones. Pero, como se verá en este
Informe, lo conquistado no está asegurado.

La preservación de la democracia y su ex-
pansión no son hechos espontáneos. Son
construcciones voluntarias, formuladas en
proyectos, modeladas por liderazgos e inves-
tidas del poder que proviene del apoyo po-
pular. Requieren partidos políticos que cons-
truyan opciones sustantivas, un Estado con
poder para ejecutarlas y una sociedad capaz
de participar en una construcción que exce-
da los reclamos sectoriales. Una política que
omite los problemas centrales, vacía de con-
tenido las opciones ciudadanas; un Estado
sin poder transforma el mandato electoral en
una expresión de voluntades sin consecuen-
cias, y una sociedad sin participación activa
lleva, tarde o temprano, a una peligrosa au-
tonomía del poder, que dejará de expresar las
necesidades de los ciudadanos.
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La democracia es, antes que nada y sobre todo, un ideal. […] Sin una
tendencia idealista una democracia no nace, y si nace, se debilita
rápidamente. Más que cualquier otro régimen político, la democracia va
contra la corriente, contra las leyes inerciales que gobiernan los grupos
humanos. Las monocracias, las autocracias, las dictaduras son fáciles, nos
caen encima solas; las democracias son difíciles, tienen que ser
promovidas y creídas.

Giovanni Sartori, 1991, p. 119.

La democracia: un ideal
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Parecería que nos alejamos de los riesgos
de los golpes militares de Estado, pero sur-
gen otros peligros: la democracia parece
perder vitalidad; se la prefiere aunque se
desconfía de su capacidad para mejorar las
condiciones de vida; los partidos políticos
están en el nivel más bajo de la estima pú-
blica;3 el Estado es mirado con expectati-
va y recelo a la vez, y, en algunos casos, el
ímpetu democrático que caracterizó las
últimas décadas del siglo pasado se debili-
ta. La sociedad está en las calles, pero sin
un objetivo que unifique sus reivindica-
ciones y demandas.

¿Cuán graves son esas nuevas fragilida-
des? Si la democracia pierde relevancia pa-
ra los latinoamericanos, si se divorcia de
sus necesidades, ¿puede resistir a los nue-
vos peligros, a sus adversarios, a las frustra-
ciones?

Analizar, como nos proponemos, el desa-
rrollo de la democracia en América Latina
nos conduce a auscultar la vigencia de los de-
rechos de los latinoamericanos y el nivel de
concreción de las esperanzas que éstos depo-
sitan en sus representantes. También, a inda-
gar la sustentabilidad de la democracia, es
decir, su capacidad para perdurar y perfec-
cionarse, a partir de la legitimidad que gene-
ra en sus ciudadanos. Nos lleva, en fin, a
identificar las acechanzas y los desafíos de la
democracia.

¿Cómo se resuelven las tensiones entre
la expansión democrática y la economía,
entre la libertad y la búsqueda de la igual-
dad, entre crecimiento y pobreza, entre las
demandas públicas expresadas libremente
y las reformas económicas que demandan
ajustes y sacrificios? ¿Cuáles son las claves
que explican la crisis de representación, la
desconfianza de la sociedad hacia la políti-
ca? ¿Por qué la esperanza democrática no
se ha traducido en avances en los derechos
civiles y sociales acordes con las expectati-
vas que promovió? ¿Por qué el Estado care-
ce del poder necesario? ¿Por qué el derecho
a elegir gobernantes no se tradujo, en mu-
chos casos, en mayor libertad, mayor justi-
cia y mayor progreso?

Éstos son dilemas cuya solución es com-
pleja, como lo demuestra nuestra propia
historia reciente. Y no podrán ser resueltos
si no se sitúan en el centro del debate pú-
blico y de las opciones que ofrecen los par-
tidos. Desafortunadamente, en más de una
ocasión parecería que existe un debate pro-
hibido en América Latina. Cuestiones sobre
las que es inconveniente hablar o –más gra-
ve aún– de las que no se debe hablar. El si-
lencio de la política y de los que construyen
la agenda del debate público no puede con-
tinuar indefinidamente ignorando el cla-
mor de centenas de millones, a menos que
se esté dispuesto a pagar el precio del lan-
guidecimiento de la democracia latinoame-
ricana.

Este Informe trata de esas cuestiones, lle-
gando a identificarlas no por un mero ejerci-
cio intuitivo, sino a través del análisis teórico,
de la observación empírica y del pensamien-
to de intelectuales y políticos.

Atacar estos dilemas demanda la mayor
información posible para iluminar los crite-
rios con que se formulan las políticas. La fal-
ta de información y de debate constituye una
carencia grave, porque la democracia –que se
basa en la reflexión y el debate de los ciuda-
danos y sus líderes– es la única forma de or-
ganización política que tiene capacidad para
rectificarse a sí misma. Ésa es la principal
ventaja para hacer de la democracia un siste-
ma justo y eficaz. La libertad que garantiza la
democracia es, a la vez, el principal instru-
mento que ella tiene para perfeccionarse co-
mo sistema. Pero la libertad, o en otras pala-
bras la capacidad de optar, requiere que la
materia de la opción esté presente. En Amé-
rica Latina, la reflexión y el debate políticos
requieren ser renovados y promovidos por-
que han perdido vitalidad y contenido. Esto
ocurre en el período de mayor difusión de la
democracia y en un mundo donde la globa-
lización hace cada vez más perentorio saber
qué queremos como sociedades y como na-
ciones.

Nuestras democracias precisan, urgente-
mente, retomar su impulso inicial. Sus défi-
cit no son su fracaso, son sus desafíos. Lo que
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no hemos alcanzado es lo que debe consti-
tuir la sustancia de las políticas que permi-
tan encender la segunda etapa de la demo-
cracia latinoamericana.

Éste es el hilo conductor que debería guiar
al lector en los materiales que propone el In-
forme: la búsqueda de los temas cruciales en
los que se pondrá a prueba nuestra capacidad
para pasar de la democracia electoral a la de-
mocracia de ciudadanía. En esa transforma-
ción se dirimirá la capacidad latinoamerica-
na para hacer de la democracia un sistema
que se estabilice, regenere y expanda.

Nos proponemos demostrar que, una vez
que la apuesta está en el tránsito de la demo-
cracia electoral a la de ciudadanía, es inelu-
dible una seria reflexión conceptual, que ge-
nere las ideas que orienten la observación de
la realidad y la recolección de datos que, a su
vez, construyan la base empírica del Informe.
De allí, de la suma de esos dos componentes
saldrá la proposición del núcleo de temas
que configuran los desafíos de la agenda am-
pliada para el desarrollo de la democracia en
América Latina.

Estos objetivos, que constituyen la ra-
zón de esta obra, encontrarán aquí una pri-
mera aproximación, un inicio. El Informe
es el comienzo de una tarea, de un debate
que el Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD) busca promo-
ver entre los latinoamericanos. Sólo desco-
rre el primer velo, para que la construcción
de alternativas y políticas concretas sea to-
mada por los actores sociales y políticos
que deben relanzar y regenerar nuestras de-
mocracias.

Estas reflexiones, observaciones y conse-
cuencias partirán de un reconocimiento
inicial: la singular realidad de la democra-
cia en nuestra región. El libro de los desa-
fíos es nuevo porque también es nueva la
realidad que expone una región que a la vez
que democrática es pobre y desigual. A par-
tir de ese triángulo –democracia electoral,
pobreza y desigualdad– iniciamos nuestra
exploración.

Democracia, pobreza y desigualdad: 
un triángulo latinoamericano

Para entender las necesidades de expan-
sión de la democracia en América Latina y
percibir sus fragilidades es indispensable
apreciar lo que la democracia posee aquí de
propio y original.

En América Latina, las reglas e institucio-
nes del régimen son similares a las de los paí-
ses democráticamente más maduros, pero
sus sociedades son profundamente diferen-
tes de las de aquéllos.

En América Latina, construir y ampliar
los derechos ciudadanos es una tarea que se
desenvuelve en un contexto novedoso. En es-
tos últimos veinte años se ha producido un
conjunto de grandes transformaciones. Por
primera vez en la historia, una región en de-
sarrollo y con sociedades profundamente de-
siguales está, en su totalidad, organizada po-
líticamente bajo regímenes democráticos. Así
se define, en América Latina, una nueva rea-
lidad sin antecedentes:4 el triángulo de la de-
mocracia, la pobreza y la desigualdad.

El primer vértice del triángulo es la difu-
sión de la democracia electoral en la región.
Todos los países que la integran satisfacen los
requisitos básicos del régimen democrático.
Sólo los países agrupados en la Organización
de Cooperación y Desarrollo Económico
(OCDE) comparten este rasgo.

El segundo vértice es la pobreza. En 2003, la
región contaba con 225 millones de personas
(o un 43,9 por ciento) cuyos ingresos se situa-
ban por debajo de la línea de pobreza. Por
cierto, esta situación varía de país en país. A
pesar de estas diferencias, comparada con las
otras grandes regiones democráticas del mun-
do, América Latina ofrece la singularidad de
la cohabitación de las libertades políticas con
las severas privaciones materiales de muchos.
Democracia y riqueza, democracia y pobreza
son dos combinaciones que generan necesi-
dades, dificultades y riesgos diferentes.

El tercer vértice es la desigualdad. Las so-
ciedades latinoamericanas son las más desi-
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países o regiones del planeta. Lo que señalamos es que la democracia latinoamericana convive en la totalidad de

una región con niveles extensamente difundidos de pobreza y situaciones de desigualdad extremas.



guales del mundo. Como en el caso de la po-
breza, no sólo se observa la profundidad de la
desigualdad en la región en comparación con
el resto del mundo, sino también su persis-
tencia a lo largo de las últimas tres décadas.

Por primera vez conviven estos tres ras-
gos, y la democracia enfrenta el desafío de su
propia estabilidad coexistiendo con los retos
de la pobreza y la desigualdad. Los riesgos
que derivan de esta situación son distintos y
más complejos que los tradicionales del gol-
pe militar de Estado, que, por lo demás, tam-
poco han desaparecido totalmente.

Sin embargo, a pesar de lo particular de
esta situación, es habitual que se piense en
América Latina a partir de la experiencia
histórica de las democracias desarrolladas,
desconociendo que la estabilidad y la expan-
sión democráticas tienen aquí contenidos y
dilemas distintos, resultado de su propia
originalidad. Éstas son democracias pobres
y desiguales, cuyos hombres y mujeres, a la
vez que consolidan sus derechos políticos,
deben también completar sus ciudadanías
civil y social.

La escasa comprensión de esta realidad
singular puede llevar a dos consecuencias
graves para la democracia. La primera, igno-

rar la necesidad de la viabilidad económica
de la democracia. Esto es ignorar la necesidad
de construir bases sólidas de una economía
que permita atacar la pobreza y la desigual-
dad. Por ejemplo, para muchos ciudadanos
latinoamericanos alcanzar mayores niveles de
desarrollo en sus países es una aspiración tan
importante que muchos estarían dispuestos
a apoyar un régimen autoritario si éste pudie-
re dar respuesta a sus demandas de bienestar.
La segunda es desconocer la viabilidad po-
lítica de los programas económicos. Esto es
ignorar que esos programas se aplican en
sociedades donde las demandas ciudadanas
y el juicio sobre dichas políticas se expresan
libremente.

En efecto, no es menos común deslizarse
hacia el error de pensar en términos de re-
forma económica como si no existiera de-
mocracia. Como si los difíciles y dolorosos
procesos de ajuste estructural fueran neutra-
les en las decisiones que toman las mayorías
–sometidas a condiciones de pobreza y alta
desigualdad– al momento de votar o de ex-
presar su apoyo o rechazo a un gobierno, o
como si se pudiera llevar adelante un plan
económico sin apoyo de la población, o, aun
peor, a pesar de su hostilidad manifiesta.
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américa latina: democracia, pobreza y desigualdad

América Latina 62,7 0,552 (3) 42,2 (6) 3856 (9)

Europa 73,6 0,290 (4) 15,0 (7) 22600 (10)

EE.UU. 43,3 0,344 (5) 11,7 (8) 36100

Notas:

(1) Votantes con base en la población con derecho a voto 1990-2002. Ver Tabla 7.

(2) Coeficiente de Gini. Las cifras más altas del coeficiente de Gini corresponden a un grado más alto de desigualdad.

(3) Promedio simple para la década de los 90. Perry et al., 2004, p. 57.

(4) Eurostat PCM-BDU, diciembre de 2002.

(5) Fuentes: OCDE 2002, Social Indicators and Tables.

(6) Promedio ponderado por población de los datos de pobreza, CEPAL, 2002b. 

(7)  Eurostat PCM-BDU, diciembre de 2002.

(8) Fuente: US Census Bureau 2001, Poverty in the United States 2002.

(9) Elaboración propia en base a datos de CEPAL, 2003 (en dólares constantes).

(10) Europa occidental (EU15) y EE.UU., PBI per cápita 2002. Fuente: OCDE (en dólares corrientes).

Dada la multiplicidad de fuentes y las diversas metodologías de elaboración de datos implicadas se sugiere tomar los datos

de esta tabla como referencias indicativas.

tabla 1

Región Participación electoral (1) Desigualdad (2) Pobreza PBI per cápita 



Esta forma de pensar la democracia la-
tinoamericana independientemente de su
economía o, simétricamente, pensar su eco-
nomía separadamente de su democracia,
parece un error ingenuo, pero no por ello
es menos recurrente y preocupante para la
suerte de la democracia y de la economía,
si miramos la experiencia de las últimas dé-
cadas en la región.

En consecuencia, el debate sobre la esta-
bilidad democrática no debe ignorar la po-
breza y la desigualdad, ni las políticas de
crecimiento deben soslayar que, pobres y
desiguales, los ciudadanos ejercen su liber-
tad para aceptar o rechazar esas políticas.
De aquí surge el desafío de resolver las ten-
siones entre economía y democracia. Ese de-
safío parte de la necesidad de no pensar la
economía como si no hubiera democracias
pobres ni atacar los problemas de la estabi-
lidad democrática independientemente de
las necesidades de resolver las cuestiones
del crecimiento. Es probable que un debate
que ignore una cuestión tan elemental ter-
mine llevando a recomendaciones sencilla-
mente impracticables.

Estas características de América Latina
han sido utilizadas como argumento para
concluir que la democracia sería inviable
hasta tanto no se resuelvan los problemas
de la pobreza y se logre un mínimo acepta-
ble de igualdad. En más de una ocasión, re-
gímenes autoritarios se instalaron con un
discurso “restaurador” del régimen demo-
crático: “Asumimos el gobierno para crear las
condiciones para que la democracia se insta-
le sólidamente en el futuro”. Supuestamente
había que alcanzar un cierto umbral de ri-
queza para acceder a la democracia. Contra
esta visión, este Informe sostiene que sólo
con más y mejor democracia las sociedades
latinoamericanas podrán ser más igualitarias
y desarrolladas. La razón es que sólo en de-
mocracia, quienes carecen de niveles míni-
mos de bienestar y sufren las injusticias de la
desigualdad pueden reclamar, movilizarse y
elegir en defensa de sus derechos. Para que
eso se concrete es indispensable indagar ca-
minos no explorados y abrir nuevos debates

en América Latina, porque –reiteramos– el
gran desafío es combatir la pobreza y la de-
sigualdad, con los instrumentos de la demo-
cracia, para crear las bases de cohesión y es-
tabilidad social, que son los requisitos del
crecimiento económico.

En América Latina han tenido lugar pro-
cesos de reforma en el plano político y eco-
nómico. Si bien estos procesos han produ-
cido algunos progresos importantes, sobre
todo en la expansión de la democracia elec-
toral, subsiste un notorio contraste entre las
reformas llevadas adelante durante las dos
últimas décadas y una realidad que continúa
signada por grandes carencias en el plano de
las distintas ciudadanías, particularmente la
social.

Éstos no fueron sólo años de transforma-
ciones políticas. También la economía, sobre
todo en la década de 1990, vivió un proceso
de cambios profundos, de apertura, reformas
y desregulaciones, lo que se ha conocido con
la denominación genérica de ajustes estruc-
turales. Así, con algunas excepciones,“la nue-
va oleada de democratización en la región
que se inició a mediado de los años ochenta
asumió las reformas económicas orientadas
a la ampliación de las esferas del mercado co-
mo su propia agenda”.5

Como consecuencia de estas transfor-
maciones, las sociedades latinoamericanas
resultan ser sociedades en vías de desarro-
llo, donde las demandas sociales se expresan
libremente y la economía se organiza en tor-
no al mercado. De este modo, demandas so-
ciales expresadas en un contexto de libertad
política (democracia) y libertad económica
(mercado) forman otro triángulo singular.
Un triángulo que debió ser virtuoso y que,
a la luz de los últimos veinte años, presenta
complejas dificultades que requieren un
pensamiento renovado. La combinación en-
tre libertad política y libertad económica en
contextos de pobreza y desigualdad puede
no generar como resultado el fortalecimien-
to de la democracia y el desarrollo de la eco-
nomía.

En las páginas que siguen se muestra una
fotografía en la que contrastan reformas y

Sólo con más y
mejor democracia
las sociedades
latinoamericanas
podrán ser más
igualitarias y
desarrolladas.
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realidades. Ésa es también una primera fo-
tografía del déficit democrático de América
Latina, un indicio de la clave de las frustra-
ciones, una evidencia sobre la urgencia de
construir la democracia de ciudadanía.

Balance entre reformas y realidades

Para este balance se tomaron siete indica-
dores básicos: las reformas estructurales en
la economía, las reformas democráticas, la
evolución del producto bruto interno (PBI)
per cápita, la pobreza, la indigencia, la con-
centración del ingreso y la situación laboral.

Antes de iniciar la presentación de la ta-
bla que muestra un resumen de esos indica-
dores básicos (tabla 2), es necesario hacer
algunas aclaraciones. En primer lugar, el In-
forme no afirma que necesariamente existe
una relación causal entre las variables que
se utilizarán. Sostiene, en cambio, que los
ciudadanos latinoamericanos han experi-
mentado en forma más o menos simultánea
los efectos de esas variables.

En segundo lugar, en la democracia, los
ciudadanos tienen expectativas respecto del
funcionamiento de la economía. Ellas provie-
nen de la ideología igualitaria subyacente a la
democracia, de la prédica de los políticos na-
cionales, de los medios de comunicación, de
las organizaciones internacionales, etc. Du-
rante la década de 1990 se instaló como pro-
mesa de desarrollo un modelo económico del
que hoy muchos se sienten defraudados.

En tercer lugar, la percepción de una par-
te importante de los ciudadanos es que las
políticas seguidas “produjeron” insuficiente
crecimiento aceptable, pobreza y desigual-
dad crecientes y desmejoramiento de la si-
tuación laboral (con su consiguiente impac-
to sobre la desigualdad y los ingresos futuros
previsionales).

1. El índice de reforma económica señala
un avance sostenido de esas reformas; medido
entre 0 y 1, pasa de 0,58 en los años ochenta

a 0,83 como promedio entre 1998 y 2003. Es-
te índice se conforma de cinco subíndices:
“políticas de comercio internacional”, “polí-
ticas impositivas”,“políticas financieras”,“pri-
vatizaciones” y “cuentas de capitales”, todos
relacionados con el luego llamado Consenso
de Washington.

2. En América Latina se reconoce hoy el
derecho al voto universal, sin restricción al-
guna de peso significativo. Éste es un logro
notable y sumamente importante. El índice
de democracia electoral (IDE) elaborado
por el Proyecto sobre el Desarrollo de la De-
mocracia en América Latina (PRODDAL)
muestra que, en términos electorales, la de-
mocracia tuvo un mejoramiento constante
a lo largo del período considerado. Los pro-
cesos de democratización y reforma del mer-
cado, si bien de naturaleza distinta, avanza-
ron de manera sostenida, provocando una
gran expectativa que contrastó notablemen-
te con la evolución de los hechos.

3. El promedio regional del PBI per cápita
no varió de manera significativa en los últi-
mos veinte años. En 1980, mientras el índice
de reforma económica era de 0,55; el PBI per
cápita era U$S 3.739 a valores constantes de
1995. Veinte años más tarde, en el año 2000,
habiéndose avanzado considerablemente
en la aplicación de las reformas, el índice
era de 0,83 y el PBI per cápita, de U$S 3.952,
un avance casi irrelevante.

4. Los niveles de pobreza experimentaron
una leve disminución en términos relativos.
En 1990, el porcentaje de pobres6 pondera-
do por tamaño de población representaba
para los dieciocho países el 46 por ciento;
entre 1998 y 2001, ese porcentaje había des-
cendido al 41,8 por ciento. Este avance se
produjo fundamentalmente por las mejorías
relativas de Brasil, Chile y México. Sin em-
bargo, en términos absolutos, el número de
habitantes que se situaba por debajo de la
línea de pobreza aumentó. En el año 1990,
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reformas y realidades

Sub región Cono Sur (Argentina, Chile, Paraguay, Uruguay)
1981-90 0,66 0,44 -0,8% 25,6 7,1 0,509 8,8
1991-97 0,82 0,88 1,3% 20,3 5,5 0,527 8,7
1998-03 0,84 0,91 1,0% 26,0 8,7 0,519 12,1

Brasil
1981-90 0,52 0,70 1,8% 48,0 23,4 0,603 5,2
1991-97 0,75 1,00 0,6% 40,6 17,1 0,638 5,3
1998-03 0,79 1,00 1,2% 37,0 12,7 0,640 7,1

Sub región Andina (Bolivia, Colombia, Ecuador, Perú, Venezuela)
1981-90 0,53 0,83 -0,5% 52,3 22,1 0,497 8,8
1991-97 0,76 0,86 0,9% 50,4 18,2 0,538 8,3
1998-03 0,82 0,83 0,0% 53,1 25,5 0,545 12,0

México
1981-90 0,61 0,31 1,7% 47.8 18,8 0,521 4,2
1991-97 0,78 0,70 0,4% 48,6 19,1 0,539 4,0
1998-03 0,81 1,00 2,1% 43,1 16,7 0,542 2,6

Sub región Centro América (C. Rica, Rep. Dom., El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Panamá)
1981-90 0,55 0,59 4,0% 45,2 31,1 0,551 9,1
1991-97 0,80 0,89 -3,7% 52,1 27,9 0,526 9,1
1998-03 0,85 0,97 2,6% 52,5 28,9 0,554 8,7

América Latina
1981-90 0,58 0,64 0,7% 46,0 20,4 0,554 8,4
1991-97 0,79 0,87 0,7% 41,9 17,9 0,557 8,8
1998-03 0,83 0,92 1,2% 41,8 17,4 0,566 10,4

Notas: 

(1) Promedio simple.

(2) Ponderado por población.

(3) De período a período. 

El índice de reforma económica se conforma de cinco componentes: políticas de comercio internacional, políticas imposi-

tivas, políticas financieras, privatizaciones y cuentas de capitales. El índice va de 0, que indica una falta de reformas orien-

tadas al mercado, a 1, que indica la aplicación de reformas fuertemente orientadas al mercado.

Para el cuadro que agrega datos para la región y las subregiones la metodología fue la siguiente: a) se sumaron los PBI

reales (base dólares 1995) para los años del período bajo análisis, y se dividió por el número de años en el período; b)

se dividió por la población promedio del período; c) se dividió el PBI per cápita de este período por el del período ante-

rior, sacando luego la raíz geométrica según el número de años en el período analizado.  Esto dio la tasa de crecimien-

to anualizado.

Fuentes: Los datos sobre el Índice de Reforma Económica provienen de Morley, Machado, y Pettinato, Stefano 1999; Lora

2001, y comunicación con Manuel Marfán, director de la División de Desarrollo Económico de CEPAL, 4 de febrero de 2003.

La metodología y los datos del Índice de Democracia Electoral se presentan en el Compendio Estadístico. Los otros datos

provienen de múltiples publicaciones de CEPAL, con la excepción de los datos sobre el coeficiente de Gini antes de 1990,

cuya fuente es Deininger y Squire 1998. Las cifras de crecimiento real del PBI per cápita están calculadas con base en

dólares 1995. Las cifras sobre pobreza, indigencia y el coeficiente de Gini son promedios de sólo algunos años. Los da-

tos sobre pobreza, indigencia, coeficientes y desempleo urbano no son estrictamente comparables, ya que no todos es-

tán basados en encuestas nacionales.

Índice de
Reforma
Económica (1)

Índice de
Democracia
Electoral (1)

Crecimiento
del PBI real
per cápita
anualizado (3)
%

Pobreza 
(2) % 

Indigencia (2)
% 

Coeficiente de
Gini (2)

Desempleo
Urbano (1)

tabla 2



190 millones de latinoamericanos eran po-
bres. En el año 2001, cuando la población era
de 496 millones de habitantes, la cantidad de
pobres ascendía a 209 millones. Podría aña-
dirse que, incluso en términos relativos, la
pobreza se incrementó durante este período
en el Cono Sur (de 25,6 a 29,4 por ciento),
en los países andinos (de 52,3 a 53,3 por
ciento) y en Centroamérica (de 45,2 a 51,2
por ciento).

5. No se redujeron los niveles de desigual-
dad. En el año 1990, el coeficiente de Gini7

(promedio regional ponderado por pobla-
ción) era de 0,554. En 1999 este coeficiente su-
bió a 0,580. El promedio mundial para los
años noventa fue de 0,381 y el de los países de-
sarrollados 0,337. La alta desigualdad también
se expresa en la relación entre los niveles su-
periores e inferiores de ingreso. En el año
1990, el 10 por ciento de la población latinoa-
mericana de ingresos más elevados tenía 25,4
veces el ingreso del 10 por ciento de la pobla-
ción de menores ingresos. En 1999, esa rela-
ción era de 27,48 veces. En 1997, el 20 por cien-
to de la población de la región de más altos
ingresos recibió casi 55 por ciento del ingreso
total y el 20 por ciento del sector de menores
ingresos, sólo el 4,8 por ciento. La región po-
see los niveles de desigualdad más altos del
mundo en la distribución del ingreso.

6. Durante los últimos quince años, la
situación laboral ha desmejorado en casi to-
da la región. El desempleo y la informalidad
aumentaron significativamente. Además,
cayó la protección social (salud, pensiones
y sindicalización) de los trabajadores. Esto
se vincula a un desmejoramiento de la dis-
tribución del ingreso y a un aumento de la
pobreza actual, configurando un cuadro cu-
yos efectos tendrán consecuencias muy ne-
gativas en el mediano y largo plazo.

Esta primera visión es un indicio de la in-
mensidad y complejidad de las tareas que

América Latina debería asumir. Hace veinti-
cinco años, la región tenía un desafío a la vez
difícil y simple. Requería audacia e imagi-
nación para alcanzarlo, pero no había duda
acerca de cuál era su contenido: vencer a las
dictaduras, superar las guerras y alcanzar la
democracia y la paz. Nadie dudaba cuál era
la agenda de la democracia.

Hoy, regenerar su contenido, dar impul-
so a una nueva etapa, es una meta mucho
más vasta y plena de incertidumbres. ¿Qué
quiere decir en concreto ir hacia la demo-
cracia de ciudadanía, cuáles son los temas
centrales, qué condiciones requerimos para
resolverlos? ¿Quiénes son los nuevos adver-
sarios de la democracia ampliada? Ningu-
na de estas cuestiones tiene la claridad de
aquella opción binaria de los setenta: demo-
cracia-dictadura, libertad-opresión, vida-
muerte.

Movilizar la imaginación, el conoci-
miento y la política es, como nos ilustran es-
tos contrastes que acabamos de mostrar, una
tarea difícil, ardua e incierta. La primera
condición, a la que apuntamos en esta obra,
es tomar conciencia de hasta qué punto es
inexcusable encararla. La tarea incluye, por
cierto, la necesidad de enfrentar el legado
histórico de atraso económico y tecnológi-
co, de fractura social y de inserción secun-
daria y desventajosa en el sistema interna-
cional.

Las páginas que siguen inician la explo-
ración sobre estas cuestiones, sobre la natu-
raleza de los desafíos para el desarrollo de la
democracia, sobre la centralidad de los de-
rechos del ciudadano para la etapa que se
abre y sobre algunos temas –la noción mis-
ma de democracia y del papel del Estado–
que constituyen el punto de partida de nues-
tras proposiciones.

No se trata de un desarrollo teórico en el
sentido estricto, sino más bien de algunos hi-
tos básicos que están en los fundamentos teó-
ricos de nuestro trabajo.

Hoy, regenerar su
contenido, dar
impulso a una
nueva etapa, es
una meta mucho
más vasta y
plena de
incertidumbres. 
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7 Este coeficiente es una medida que surge de una representación gráfica de la distribución del ingreso llamada

Curva de Lorenz. Para el coeficiente de Gini, 0 representa la igualdad perfecta de distribución y 1 la desigualdad

absoluta. Puede considerarse un coeficiente de Gini de 0,25-0,35 como una distribución “razonable”, y un coefi-

ciente de Gini de 0,55 representa una desigualdad extrema.

8 Estos datos no coinciden exactamente con los de la tabla porque toman mediciones en diferentes períodos.



Ingresamos en este campo no porque el
objetivo del Informe sea una indagación
académica sobre la democracia, sino por-
que las consecuencias prácticas de las dife-
rentes concepciones son sustantivas a la
hora de imaginar las políticas y las estrate-
gias de sustentabilidad democrática. Esas
diferencias se refieren a las condiciones de
expansión de la democracia, a sus riesgos
de desaparición, a la manera como se ven y
formulan ciertas políticas públicas, a las di-
ferencias socioculturales y de género, a la
visión del Estado y sus transformaciones o
al rol de la política y sus organizaciones.
También, según nos situemos en una u otra
visión de la democracia, resultarán fuertes
diferencias en lo que esperamos de otra
forma de organización de la sociedad: la
economía.

En otras palabras, si la democracia sólo
fuera un régimen podríamos arribar a la
paradoja extrema de la existencia de una
sociedad pobre en términos de los derechos
sociales y económicos de sus ciudadanos,
incluso pobre en sus derechos civiles bási-
cos, pero plenamente democrática.

Otra consecuencia importante, derivada
de una comprensión de la democracia limi-
tada a su régimen, es la visión segmentada
de las políticas públicas. Así, habría políti-
cas recomendables para asegurar las buenas
condiciones del funcionamiento del régi-
men democrático, otras aconsejables para el
adecuado funcionamiento de la economía y
otras que recomienden las reformas apropia-
das de, por ejemplo, la organización estatal.

En esta visión fragmentada se creería for-
talecer a la democracia con el solo recurso de
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No obstante la instauración del régimen
democrático, no se logró modificar la
naturaleza y el funcionamiento del Estado por
la presencia de factores internos y externos
que obstaculizaron el cumplimiento de los
derechos ciudadanos. De ahí que las
expectativas depositadas en tal ordenamiento
se hayan visto frustradas, porque el
desempeño de las representaciones políticas y
de las instituciones públicas no se
corresponden con las expectativas de la
mayoría de la población, sujeta históricamente
a las condiciones de “pobreza” y de
“exclusión” –denominaciones tecnocráticas
que esconden las relaciones sociales
generadoras de estas situaciones–; más aún
porque en las nuevas circunstancias
internacionales el régimen y el Estado
refuerzan tales condiciones, a contrapelo de
las proclamas democráticas y liberales, y de
las promesas de los dirigentes políticos.
Por tales motivos, el descrédito del régimen
democrático “realmente existente” propicia
que amplios sectores sociales, particularmente
los pobres y los excluidos del imaginario como
de la acción político-estatal, asuman
comportamientos “informales”, si no ilegales,
para satisfacer sus aspiraciones individuales y
colectivas, que el Estado es incapaz de

controlar por no contar con los recursos
materiales ni con el respaldo de la población.
La fragmentación de los intereses sociales y de
las representaciones políticas que acarrea esta
conducta agudiza los problemas de la acción
colectiva, al tiempo que la proliferación de
“gorreros” (free-riders), que de manera
irresponsable ofrecen resolver las demandas
sociales mediante propuestas oportunistas de
corto plazo, procuran el desconcierto y el
desasosiego general.
En esta coyuntura, no es de extrañar la
existencia de voces que auguran desenlaces
dramáticos; sin embargo, a pesar de tales
oscuros presagios se observa la presencia de
actores que, a pesar de todo, persisten
tercamente en defender la validez del
régimen democrático, para lo cual aducen
que este régimen constituye el único marco
para nacionalizar y democratizar el Estado y
la sociedad. Como hace poco decía un
dirigente sindical peruano: “La democracia no
asegura la justicia social, pero es el único
espacio que permite luchar para
conseguirla”.

Julio Cotler, trabajo elaborado para el
PRODDAL.

La democracia y la promesa de los derechos ciudadanos

recuadro 3



mejorar el funcionamiento de su régimen y
se desconocería el impacto que tendrían so-
bre ella, por ejemplo, las reformas del Estado
o las reformas estructurales en la economía.

Tampoco se observarían hechos tales co-
mo que las políticas de reforma del Estado o
de la economía sean, en última instancia,
evaluadas por mayorías que medirán sus re-
sultados en términos del progreso de sus vi-
das o de una mayor justicia en la distribución
de los bienes. De modo que el juicio ciudada-
no es una parte sustancial de la viabilidad de
las políticas de reforma.

Los organismos internacionales 
y la promoción de la democracia

El Informe se inspira en la letra y el espí-
ritu de diferentes documentos de las Nacio-
nes Unidas:

� La Declaración Universal de los Dere-
chos Humanos aprobada por las Naciones
Unidas en 1948 establece una concepción
amplia de la ciudadanía, abarcando derechos
civiles, políticos y sociales.

� La Declaración y Programa de Acción
de Viena, de 1993, establece que “la comuni-
dad internacional debe apoyar el fortaleci-
miento y la promoción de la democracia, el
desarrollo y el respeto de los derechos huma-
nos y de las libertades fundamentales en el
mundo entero”.

� La promoción del derecho a la demo-
cracia ha sido proclamada por la Comisión
de Derechos Humanos de las Naciones Uni-
das en su resolución 1999/57.

� Adicionalmente, en el año 2000, la
Asamblea General de las Naciones Unidas,
en la Declaración del Milenio, establece que
“no escatimaremos esfuerzo alguno por pro-
mover la democracia y fortalecer el imperio
del derecho y el respeto de todos los derechos
humanos y libertades fundamentales inter-
nacionalmente reconocidos, incluido el de-
recho al desarrollo”.

El sistema de las Naciones Unidas, a través
de todos sus organismos y programas, pro-
mueve el respeto de los derechos humanos, la
realización de elecciones libres y limpias.A tra-

vés de la Declaración del Milenio, la ONU y
otros organismos internacionales de coope-
ración y financiamiento han reforzado su lla-
mado para la promoción de la democracia,
el fortalecimiento del estado de derecho y el
desarrollo sostenible. El Programa de las Na-
ciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), a
través de sus programas de gobernabilidad, in-
cluye la promoción de diálogos democráticos,
programas de reforma del Estado y de promo-
ción del desarrollo económico. Para el PNUD,
democracia y desarrollo humano compar-
ten una visión y un propósito común: el de-
sarrollo humano es un proceso para forta-
lecer las capacidades del ser humano, que
expande las oportunidades de cada persona
para alcanzar una vida respetable y valiosa,
por lo que necesita como correlato una forma
política que lo asegure; a saber, la democracia.

Asimismo, es destacable el papel de varios
organismos e iniciativas regionales que han
puesto prioridad a la defensa y el fortaleci-
miento de la democracia. En este sentido, es
notable el compromiso con la democracia que
han asumido los países en la región por me-
dio de la Organización de Estados America-
nos (OEA). La OEA dio un paso fundamental
en su reunión en Santiago de Chile en 1991,
cuando sus países miembros adoptaron me-
canismos para reaccionar ante situaciones en
las que la democracia fuera interrumpida.
Otro paso clave lo constituyó la aprobación de
la Carta Democrática Interamericana en 2001.
Sin lugar a duda, la coordinación de esfuerzos
en pos de la democracia por parte de líde-
res latinoamericanos, especialmente a través
de organizaciones internacionales, es un hito
fundamental que fortalece a las democracias
en América Latina.
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Las Naciones Unidas han reafirmado en la Carta su fe en los derechos
fundamentales del hombre, en la dignidad y el valor de la persona humana
y en la igualdad de derechos de hombres y mujeres; y se han declarado
resueltas a promover el progreso social y a elevar el nivel de vida dentro
de un concepto más amplio de la libertad.

ONU, 1948.

Declaración Universal de Derechos Humanos

recuadro 4



También cabe destacar el trabajo lleva-
do a cabo por el Grupo de Río, las Cumbres
Iberoamericanas de los Jefes de Estado y de
Gobierno y la OEA a través de la Unidad
para la Promoción de la Democracia en tor-
no a temas clave para la democracia. Más
específicamente, estas iniciativas vienen im-
pulsando la definición de una agenda polí-
tica para la región que resalta la importan-
cia de la política y de los partidos políticos,

las organizaciones de la sociedad civil y la
participación ciudadana en los diversos
procesos de la vida pública, la cultura de-
mocrática, las instituciones garantes de la
transparencia y eficacia gubernamental, la
gobernabilidad democrática, el estado de
derecho, la reducción de la pobreza, y el im-
pacto de la nueva economía sobre el desa-
rrollo económico.

Estas iniciativas internacionales, vale la
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La democratización verdadera es algo más que
las elecciones. […] El hecho de conceder a
todas las personas una igualdad política oficial
no basta para crear en la misma medida la
voluntad o capacidad de participar en los
procesos políticos, ni una capacidad igual en
todos de influir en los resultados. Los
desequilibrios en los recursos y el poder
político socavan a menudo el principio “una
persona, un voto”, y la finalidad de las
instituciones democráticas.

PNUD, 2002c, pp. 4-14.

Las elecciones no son eventos aislados sino
parte de un proceso más amplio.

Kofi Annan, secretario general de la ONU 2003.

Las elecciones libres y justas son necesarias,
pero no son suficientes. No apreciamos
plenamente el valor de la democracia cuando
celebramos elecciones como evidencia de que
existe una democracia.

Mark Malloch Brown, administrador del PNUD,
2002.

La democracia requiere más que elecciones

recuadro 6

La Comisión de Derechos Humanos de las
Naciones Unidas afirma que entre los derechos
a una gestión pública democrática figuran los
siguientes:

a. El derecho a la libertad de opinión y de
expresión, de pensamiento, de conciencia y
de religión, de asociación y de reunión
pacíficas.

b. El derecho a la libertad de investigar y de
recibir y difundir informaciones e ideas por
cualquier medio de expresión.

c. El imperio de la ley, incluida la protección
jurídica de los derechos, intereses y
seguridad personal de los ciudadanos y la
equidad en la administración de la justicia,
así como la independencia del Poder
Judicial.

d. El derecho al sufragio universal e igual, así
como a procedimientos libres de votación y a
elecciones periódicas libres.

e. El derecho a la participación política,
incluida la igualdad de oportunidades de todos
los ciudadanos para presentarse como
candidatos.

f. Instituciones de gobierno transparentes y
responsables.

g. El derecho de los ciudadanos a elegir su
sistema de gobierno por medios
constitucionales u otros medios democráticos.

h. El derecho de acceso, en condiciones de
igualdad, a la función pública en el propio país. 

ONU, Comisión de Derechos Humanos, 1999.

Los derechos democráticos

recuadro 5



pena subrayar, no se restringen a promover
la democracia en su aspecto electoral. Por el
contrario, haciendo eco de las preocupacio-
nes de los ciudadanos, los organismos inter-
nacionales globales y regionales incluyen en
sus metas tanto el estado de derecho como
el desarrollo económico. Cada vez más, la
comunidad internacional está convergien-
do hacia la visión más amplia de la demo-

cracia, que este Informe propone, y hacia la
idea de que, para prevenir retrocesos en el
proceso democrático, es necesario analizar
el régimen democrático como parte, y no
aisladamente, del marco de las ciudadanías
política, civil y social. El gran reto está en
consolidar este consenso emergente y tra-
ducirlo en apoyo a reformas que fortalezcan
las democracias latinoamericanas.
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Mientras mayores grados de democra-
cia, mejor. Tal es la idea que guía nuestra ex-
ploración del desarrollo de la democracia
en América Latina. Pero aun así, in dubio pro
democratia.

Si bien éste es un criterio general válido, no
resuelve la discusión teórica y política sobre
dos cuestiones: ¿cuánta democracia y dónde?

¿A qué esferas deberían extenderse los
mecanismos democráticos de toma de deci-
siones y el principio y los derechos de ciuda-
danía? ¿Qué costos, en términos de otros ob-
jetivos sociales, estamos dispuestos a pagar
para avanzar en la democratización? ¿De-
berían los mecanismos democráticos y los
principios de ciudadanía extenderse a, diga-
mos, el funcionamiento interno de los parti-
dos y sindicatos, pero no a empresas, univer-
sidades, organizaciones internacionales y
familias? ¿Pueden existir criterios razonable-
mente consistentes y ampliamente aceptados
acerca de dónde aplicar y dónde no, los me-
canismos y principios de la democracia? Y,
tal vez, aun más enigmático, ¿quién y me-
diante qué procesos debería decidir este tipo
de cuestión? 

Los demócratas sinceros de variadas es-
cuelas y tradiciones debatirán siempre sobre
dónde, cómo, cuándo y por quiénes deben
ser situados los límites de la democracia. La
política, especialmente la política democrá-
tica, debate centralmente sobre los límites
mismos de la política y, consecuentemente,
también del Estado.10 ¿Cuáles son males so-
ciales prevenibles? ¿Cuáles de ellos deberían

ser resueltos por la política y el Estado ade-
cuado? ¿Cuáles son los hechos ineluctables
o que conviene dejar librados al mercado o
a la buena voluntad de algunos actores so-
ciales?

Estas preguntas no admiten ser tratadas
por fuera de las circunstancias específicas de
cada país. Sin embargo, en el contexto del
presente informe no podemos dejar de regis-
trar la manera en que los límites de la políti-
ca, de la democracia y del Estado han sido re-
ducidos en la historia reciente de América
Latina.

Gran parte de la teoría contemporánea de
la democracia se restringe a caracterizarla
como un régimen político. Esta restricción
refleja, y refuerza, una concepción general
de lo que la política, específicamente la po-
lítica democrática, trata. Tales visiones ex-
pulsan la democracia y, en general, la polí-
tica, de cualquier relación activa frente a la
gran injusticia social expresada en la ca-
rencia extendida de derechos sociales y
también civiles, así como por  la anemia de
un Estado que se muestra ineficaz y, como
tal, pierde credibilidad ante mayorías fluc-
tuantes de sus respectivas sociedades. 

Esa reducción de la capacidad creadora
de la democracia es producto, entre otras co-
sas, de una deficiencia conceptual: juzgar la
democracia como la democracia del elector.

Los límites de la
política, de la
democracia y del
Estado han sido
reducidos en la
historia reciente
de América
Latina. 
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9 Esta sección se basa principalmente en los documentos preparados por Guillermo O’Donnell para este Informe:

“Notas sobre el estado de la democracia en América Latina” y “Acerca del Estado en América Latina contemporá-

nea: Diez tesis para su discusión”.

10 Del mismo modo, S. N. Eisenstadt (2000, p. 14) hace la importante observación de que uno de los “aspectos

centrales del proceso político democrático […] [es] una lucha continua sobre la definición del ámbito de la

política. En verdad, es sólo con el advenimiento de la modernidad que el trazado de los límites de la política

se transforma en uno de los mayores foci de la lucha y contestación política abierta”.

� Exploración sobre el desarrollo 
de la democracia9



Cuando se coloca la ciudadanía como fun-
damento de la democracia, cambia la mane-
ra de evaluarla. En efecto, se abre una dimen-
sión diferente de reflexión y de acción si el
desarrollo de la democracia se mide por su
capacidad para garantizar y expandir la ciu-
dadanía en sus esferas civil, social y política.

La noción de ciudadanía implica un esta-
tus para cada persona como miembro de
pleno derecho de una comunidad, y abarca
diversas esferas que se expresan en derechos
y obligaciones. La expansión de la ciudada-
nía es una condición del éxito de una socie-
dad y de la satisfacción de sus aspiraciones.
Es en torno a esto que se debe juzgar la cali-
dad de la democracia.

La medida del desarrollo de una demo-
cracia está dada, por lo tanto, por su capaci-
dad de dar vigencia a los derechos de los
ciudadanos y constituir a éstos en sujetos de
las decisiones que los afectan.

En síntesis, cuando este Informe analiza
el grado de desarrollo de la democracia, sus
logros y carencias, se está interrogando sobre
el sistema que permite acceder a los cargos
públicos, sobre la organización social que ge-
nera la democracia –el Estado, los partidos,
el poder– y sobre la calidad de la ciudadanía
civil, social y política de las mujeres y hom-
bres que integran una Nación.

Un debate incompleto

Durante casi dos décadas, particularmen-
te en los años noventa, la agenda y las políti-
cas públicas en América Latina han tratado
la cuestión del fortalecimiento democrático,
la crisis de la política, las reformas del Esta-
do, las reformas estructurales de la economía
y el impacto de la globalización en la región.
Sin embargo, aunque se abordaron aspectos
sustantivos de estas cuestiones, el debate
marginó otros que, a la luz del análisis pre-
sentado en este Informe, deberían situarse en
el centro de la discusión.

La democracia fue observada esencial-
mente en su dimensión electoral; la políti-
ca vista a través de la crisis que expresaban
sus partidos, las estructuras clientelísticas,
la corrupción o los regímenes electorales;
la problemática del Estado se centró en la
cuestión de los equilibrios fiscales, la mo-
dernización burocrática y la disminución
de su interferencia en la economía; la eco-
nomía tuvo como tema casi excluyente la
cuestión de sus equilibrios y las reformas
estructurales supuestamente necesarias pa-
ra lograrlos; y, finalmente, la globalización
fue vista ya sea como el origen de males
inevitables o como fuente de beneficios in-
mensos, poniendo incluso en duda el sen-
tido de la continuidad de los Estados nacio-
nales en un mundo que marchaba hacia “la
aldea global”.

La medida del
desarrollo de una
democracia está
dada [...] por su
capacidad de dar
vigencia a los
derechos de los
ciudadanos y
constituir a estos
en sujetos de las
decisiones que
los afectan.
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No hay nada misterioso respecto de los
cimientos de una democracia saludable y
fuerte. Las cosas básicas esperadas por
nuestro pueblo de sus sistemas político y
económico son simples.
Ellas son:
� La igualdad de oportunidad para los jóvenes
y los demás.
� Un empleo para los que pueden trabajar.
� La seguridad (social) para los que la
precisan.
� El fin del privilegio especial para unos pocos.
� La preservación de las libertades civiles para
todos.

� La participación en los frutos del progreso
científico, en un estándar de vida
constantemente creciente y ampliamente
compartido.
Éstas son las cosas sencillas y básicas que
nunca deberían perderse de vista en el tumulto
y complejidad increíble de nuestro mundo
moderno. La fuerza interior y duradera de
nuestros sistemas económico y político
depende del grado en que cumplen con estas
expectativas.

Franklin Delano Roosevelt, “Discurso de las
Cuatro Libertades”, enero de 1941.

Los cimientos de la democracia

recuadro 7



Como dijimos, esos debates eran, en su
momento, imprescindibles. Ahora son in-
suficientes. El desarrollo de la democracia
es mucho más que la perfección de su sis-
tema electoral.

La crisis de la política se expresa tanto en
la baja credibilidad y prestigio de los parti-
dos como en la poca eficacia de los gobier-
nos para abordar las cuestiones centrales
que se detectan como déficit de ciudadanía,
en particular los referidos a los derechos ci-
viles y sociales (tabla 3). Ambas dimensio-
nes de la crisis de la política –instituciones
y contenidos– son vitales, dado que es la
política la que debe formular opciones, re-
presentar a los ciudadanos y generar los ne-
xos entre Estado y sociedad para gestar po-
der democrático.

Gran parte de las cuestiones que consti-
tuyen carencias centrales se ubican en el pla-
no de la estatalidad –la que entendemos co-
mo la capacidad del Estado para cumplir con
sus funciones y objetivos independiente-
mente del tamaño y la forma de organiza-
ción de sus burocracias–. En los últimos
tiempos, el tema del Estado se ha reducido, a
la hora de la discusión y las propuestas pú-
blicas, a cuestiones relacionadas con su capa-

cidad burocrática y su estructura de gastos y
recursos, es decir, la cuestión del déficit fis-
cal. Ha quedado fuera de la discusión la exis-
tencia de Estados con legalidades truncas, in-
capaces de monopolizar la coerción, carentes
del poder necesario para llevar a la práctica
el mandato electoral y que, en general, han
encontrado serias dificultades para cumplir
su crucial responsabilidad de construir de-
mocracia.11

La cuestión económica tiene caminos y
diversidad de opciones que el pensamiento
único ignora, y la relación entre economía y
democracia es presentada en el debate actual
a partir del impacto de la segunda sobre la
primera. De este modo, la democracia ocu-
pa en el análisis una posición subordinada
a los objetivos del crecimiento económico.
Es preciso invertir los términos y preguntar-
nos qué economía es necesaria para fortale-
cer a la democracia. De ese modo podremos
debatir tanto el papel de la economía en el de-
sarrollo de la democracia, a partir de su im-
pacto en los derechos sociales, como la capa-
cidad de la democracia para influir sobre la
organización de la economía y hacer posi-
ble la diversidad de opciones que ofrece la
economía de mercado.

El desarrollo de
la democracia es
mucho más que
la perfección de
su sistema
electoral.
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percepciones sobre razones de incumplimiento de promesas   

electorales por gobernantes, américa latina 2002

Cumplimiento de promesas Personas (%)

Los gobernantes cumplen con sus promesas electorales 2,3

No cumplen porque ignoran lo complicado que son los problemas 10,3

No cumplen porque aparecen otros problemas más urgentes 9,5

No cumplen porque el sistema no los deja cumplir 11,6

No cumplen porque mienten para ganar las elecciones 64,6

Nota: n = 18.287.

Fuente: Pregunta P25U de la Sección Propietaria de PNUD, en encuesta Latinobarómetro 2002.

tabla 3

11 Desde la perspectiva de George Soros (2001), esta cuestión se expresa así: “El capitalismo crea riqueza, pero no se

puede depender de él para garantizar la libertad, la democracia y el Estado de derecho. Las empresas están motiva-

das por el beneficio, no tienen por objetivo salvaguardar los principios universales. Hasta la protección del mercado

requiere mucho más que el beneficio propio: los participantes en el mercado compiten para ganar, y si pudieran eli-

minarían a la competencia”.



Finalmente, aunque no debe ser ignora-
da en sus importantes consecuencias, la glo-
balización no debería conducir a conclusio-
nes fatalistas. Los espacios de participación y
decisión democráticas son esencialmente na-
cionales y si bien la globalización impone
fuertes restricciones a la capacidad de acción
de los Estados nacionales, lejos de caer en la
impotencia es preciso centrar el debate sobre
el modo de generar nuevos espacios de auto-
nomía nacional a partir de los ámbitos regio-
nales de cooperación e integración.

Para discutir, por lo tanto, las condicio-
nes para el desarrollo de la democracia pro-
ponemos ampliar los contenidos de la agen-
da que ha sido dominante en los últimos
tiempos. Obviamente, no es el objeto de es-
te Informe proponer políticas nacionales; ca-
da país tiene tiempos y situaciones diversos.
Pero esas especificidades afectan el tipo de
solución a aplicar en cada caso, no la relevan-
cia de los problemas. Las diversas respuestas
posibles a esos problemas no alteran la co-
munidad de los interrogantes que plantea-
mos, entre ellos, y muy principalmente, la
necesidad de elaborar una nueva agenda de
reformas democráticas para América Latina.

Ahora bien, ¿de qué hablamos cuando
nos referimos a la democracia? ¿A partir de
qué marco conceptual planteamos la idea de

desarrollo de la democracia? ¿Qué democra-
cia tenemos los latinoamericanos? Y, final-
mente, ¿qué agenda es necesario debatir para
desarrollar nuestras democracias y expandir
nuestras ciudadanías?

Fundamentos teóricos

En este apartado se presentan algunos de
los conceptos, argumentos y cuestiones de
debate que pertenecen al campo teórico del
Informe,12 partiendo de la base de que la de-
finición de los sentidos de la democracia tam-
bién forma parte de las tareas que permiten
transformarla y enriquecerla.

Cuando nos enfrentamos a la complejidad
de las cuestiones que están en juego, cuando
observamos nuevas realidades que no pueden
ser abordadas por la mera intuición, tomamos
conciencia de las carencias teóricas que tene-
mos. Por cierto, no estamos afirmando que la
práctica de la política sea el corolario de una
teoría apropiada; sólo insistimos que se re-
quieren serios y fundados conocimientos y
debates para que la práctica política pueda
orientar exitosamente el futuro de nuestros
países. La teoría no es una manera de recluir-
se en un mundo ajeno a la práctica, sirve pa-
ra entender cómo estamos, hacia dónde va-
mos y qué sería prioritario transformar.

La teoría política y, dentro de ella, la teo-
ría democrática han hecho contribuciones
sustantivas al análisis de nuestra realidad.
Sin embargo, es probable que no haya un
ejemplo más elocuente de la lejanía entre
teoría y práctica como el que ofrece el mun-
do de la política. Por un lado, frecuente-
mente se discuten ideas sobre el complejo
desarrollo político de las sociedades y, por
el otro –casi como si esas ideas pertenecie-
ran a otro universo–, se practica la política.

La manera en que a veces el análisis teóri-
co es desvalorizado, más que un afán por vol-
carse inmediatamente a cosas prácticas pue-
de ser un modo de evitar el cotejo de las

50 La democracia en América Latina

12 Los datos estadísticos y de opinión pública que se presentan en este Informe están originados en un marco con-

ceptual. Sin ese marco no podríamos haber identificado los indicadores relevantes para dar cuenta del desarrollo

de la democracia. Los indicadores y la encuesta que se utilizan en este Informe son el resultado de una determi-

nada concepción de la democracia. Esa teoría justifica y explica el método adoptado en su elaboración.

La ciudadanía caracteriza una situación de inclusión en una “comunidad
de ciudadanos”. Pero esta última no puede ser definida simplemente por
el derecho de voto y la garantía de ver protegido cierto número de
libertades individuales. La ciudadanía se caracteriza también por la
existencia de un mundo común. Tiene necesariamente en otros términos
una dimensión societal. Tocqueville fue el primero en subrayar que la
democracia caracterizaba una forma de sociedad y no sólo un conjunto de
instituciones y de principios políticos.

Pierre Rosanvallon, trabajo elaborado para el PRODDAL.

Ciudadanía y comunidad de ciudadanos
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decisiones con las razones que las fundan o
una forma de encubrir las verdaderas motiva-
ciones de quienes ejercen el poder, público o
privado. La desvalorización de la teoría suele
ser un recurso que allana el camino al pensa-
miento mágico, ese recurso a ideas que, por su
atracción, parecen no requerir demostración.

Este Informe se propone fundar en ra-
zones sistemáticas y rigurosas sus descrip-
ciones, análisis y propuestas. No es su inten-
ción abarcar la totalidad del debate sobre la
democracia, sino fundamentar las afirma-
ciones y propuestas que contiene.

La idea de democracia
Se parte aquí de una idea básica y general

de democracia, pero no se utiliza una defini-
ción taxativa y cerrada, sino que más bien se
trata de ver en las distintas esferas de la vida
social qué es lo propio en ellas que afecta y es
afectado por la democracia. En este sentido,
la democracia es un resultado de la historia
de las sociedades y no sólo de sí misma.

La democracia es el resultado de una in-
tensa y denodada experiencia social e histó-
rica que se construye día a día en las realiza-
ciones y frustraciones, acciones y omisiones,
quehaceres, intercambios y aspiraciones de
quienes son sus protagonistas: ciudadanos,
grupos sociales y comunidades que luchan
por sus derechos y edifican de manera ince-
sante su vida en común.

La democracia implica una forma de con-
cebir al ser humano y garantizar los derechos
individuales. En consecuencia, ella contiene
un conjunto de principios, reglas e institucio-
nes que organizan las relaciones sociales, los
procedimientos para elegir gobiernos y los
mecanismos para controlar su ejercicio. Tam-
bién es el modo como la sociedad concibe y
pretende hacer funcionar a su Estado.

Pero eso no es todo. La democracia es
también un modo de concebir y resguardar
la memoria colectiva y de acoger, celebrán-
dolas, diversas identidades de comunidades
locales y regionales.

La democracia es cada una de estas de-
finiciones y tareas, así como las variadas
maneras en que ellas se encarnan en reglas
e instituciones.

Sostenemos que la democracia es más
que un conjunto de condiciones para elegir

y ser electo, al que llamamos democracia elec-
toral. También es, como lo hemos señalado,
una manera de organizar la sociedad con el
objeto de asegurar y expandir los derechos,
de los cuales son portadores los individuos.
Este segundo aspecto es lo que define la de-
mocracia de ciudadanía.

Estos dos rostros de la democracia están
íntimamente vinculados y el grado de desa-
rrollo de ambos incide de manera sustantiva
en su calidad y sustentabilidad.

La distinción entre democracia electoral
y de ciudadanía contiene cuatro argumentos
básicos que guían este Informe:

1. La democracia encuentra su funda-
mento filosófico y normativo en una concep-
ción del ser humano como sujeto portador de
derechos. En ella se distingue la idea del ser
humano como un ser autónomo, razonable
y responsable. Esta concepción subyace a to-
da noción de ciudadanía, incluso de la ciu-
dadanía política.

2. La democracia es una forma de orga-
nización de la sociedad que garantiza el ejer-
cicio y promueve la expansión de la ciuda-
danía; establece reglas para las relaciones
políticas y para la organización y el ejercicio
del poder que son consistentes con la ya
mencionada concepción del ser humano.

La democracia
implica una
forma de concebir
al ser humano y
garantizar los
derechos
individuales. 
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Debemos recordar que tras los prometedores comienzos la
democratización no evolucionó siguiendo un camino ascendente hasta
nuestros días. Hubo subidas y recaídas, movimientos de resistencia,
rebeliones, guerras civiles, revoluciones. Durante algunos siglos […] [se]
invirtió alguno de los avances anteriores. Volviendo la vista atrás sobre el
ascenso y caída de la democracia, está claro que no podemos contar con
que las fuerzas sociales aseguren que la democracia siga siempre
avanzando. […] La democracia, tal parece, es un tanto incierta. Pero sus
posibilidades dependen también de lo que nosotros hagamos. Incluso,
aunque no podamos contar con impulsos benignos que la favorezcan, no
somos meras víctimas de fuerzas ciegas sobre las que no tenemos ningún
control. Con una adecuada comprensión de lo que exige la democracia y la
voluntad de satisfacer sus requerimientos, podemos actuar para satisfacer
las ideas y prácticas democráticas y, aun más, avanzar en ellas.

R. Dahl, 1999, pp. 32-33.

La democracia: una construcción permanente
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3. Las elecciones libres, competitivas e
institucionalizadas, y las reglas y los procedi-
mientos para la formación y el ejercicio del
gobierno (conjunto al que llamamos demo-
cracia electoral) son componentes esenciales
de la democracia y constituyen su esfera bá-
sica. Pero ni en sus alcances ni en sus posibi-
lidades de realización la democracia se ago-
ta en esta esfera.

4. El desarrollo de la democracia en
América Latina constituye una experiencia
histórica única, caracterizada por especifici-
dades íntimamente relacionadas con los pro-
cesos de construcción de la Nación y de las
sociedades latinoamericanas, incluyendo sus
diversas identidades culturales.

Los déficit de la sociedad como déficit
de la democracia

Un corolario relevante de esta manera de
entender la democracia y su desarrollo es ob-
servar los déficit sociales como carencias de
la democracia. Así, la pobreza y la desigual-
dad no son sólo “problemas sociales”, sino
también déficit democráticos. Por lo tanto,
resolverlos es atacar una de las cuestiones bá-
sicas de la sustentabilidad democrática. De
donde se derivará en nuestro análisis una crí-
tica a la peligrosa escisión entre “política eco-
nómica”, “política social” y fortalecimiento
de la democracia, los que a menudo son tra-
tados como compartimentos estancos. El

principal corolario de esta crítica es que no
debe haber una agenda económica social di-
vorciada de la agenda democrática.

La democracia apela como fundamento
de los mecanismos e instituciones que con-
tiene a una cierta visión de la condición hu-
mana y su desarrollo: todos los seres huma-
nos nacen libres e iguales en dignidad y
derechos, dotados de razón y conciencia.13 

Los principios que de allí emanan se pro-
yectan al conjunto de la sociedad. La escue-
la, la familia, la economía y, en general, to-
das las formas de organizar la sociedad más
allá de las instituciones propias de la demo-
cracia son alcanzadas por los principios in-
herentes a ésta. El desarrollo de la democra-
cia tiene que ver con la intensidad con que
estos principios logran impregnar los dis-
tintos campos de la vida social. Por eso es
que la democracia no aparece sólo en su di-
mensión institucional; es también una pro-
mesa civilizadora que instala la expectativa
de expansión de la libertad, la igualdad, la
justicia y el progreso.

Alcances de la democracia en el Informe
En la perspectiva que hemos adoptado, la

democracia supone un conjunto de caracte-
rísticas esenciales que definen sus condiciones
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Ninguna teoría de la democracia que omite
dar a la idea igualitaria un lugar central
puede posiblemente arrojar una
representación fehaciente del peso
extraordinario de la democracia en la
imaginación política moderna. […]
Debemos tener en mente que
históricamente uno de los objetivos
principales de los movimientos
democráticos ha sido buscar
compensación en la esfera política para los
efectos de las desigualdades en la
economía y en la sociedad.

C. R. Beitz, 1989, pp. xi, xvi.

Democracia e igualdad

recuadro 10

El ejercicio de la democracia es una afirmación de la soberanía de una
nación: se requiere de un marco democrático que le devuelva a la
noción mermada de soberanía su sentido político prístino: no hay
nación soberana en el concierto internacional si no es soberana en el
orden nacional, es decir, si no respeta los derechos políticos y
culturales de la población concebida no como simple número sino como
compleja calidad, no como cantidad de habitantes sino como calidad de
ciudadanos.

Carlos Fuentes, 1998, p. 9.

Democracia y soberanía

recuadro 11

13 Declaración Universal de los Derechos Humanos de las Naciones Unidas.



necesarias. Estas características rara vez exis-
ten plenamente, más bien se combinan en di-
versos grados y alcances. Importa señalar que
el análisis del grado de realización de cada
uno de estos elementos es ineludible a la ho-
ra de evaluar el grado de desarrollo de una de-
mocracia.14 La democracia incluye como uno
de sus elementos centrales una delegación li-
bre de la soberanía popular en un gobierno,
para ejecutar la opción mayoritaria de la ciu-
dadanía. Para que este procedimiento sea
efectivo se requiere el conjunto de condicio-
nes que describimos a continuación.

1. La democracia presupone como con-
dición necesaria la existencia de un régimen
político que se desenvuelve en un Estado y
una Nación que delimitan una población, un
territorio y el poder que se ejerce en su inte-
rior. Ese régimen contiene un conjunto de
instituciones y procedimientos que definen
las reglas y los canales de acceso a las princi-
pales posiciones del Estado, el ejercicio del
poder estatal y el proceso de toma de decisio-
nes públicas.

En la ciencia política contemporánea
hay consenso sobre las condiciones que de-
ben cumplirse para que el acceso al gobier-

no de un Estado pueda considerarse demo-
crático:15

� Autoridades públicas electas.
� Elecciones libres y limpias.
� Sufragio universal.
� Derecho a competir por los cargos pú-

blicos.
� Libertad de expresión.
� Acceso a información alternativa.
� Libertad de asociación.
� Respeto por la extensión de los manda-

tos, según plazos constitucionalmente esta-
blecidos.

� Un territorio que define claramente el
demos votante.

� La expectativa generalizada de que el
proceso electoral y las libertades contextua-
les se mantendrán en un futuro indefinido.

2. La democracia implica el acceso sus-
tantivo al poder del Estado, es decir, que no
haya en el territorio otra organización (for-
mal o no) con poder igual o superior al mis-
mo Estado. Esto define la soberanía interior,
atributo que implica: el monopolio del uso
efectivo y legítimo de la fuerza; la capacidad
para impartir justicia de modo efectivo y de-
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14 Estos rasgos que se resumen a continuación fueron presentados y discutidos con un amplio conjunto de per-

sonalidades académicas.

15 Según surgen de los aportes de Robert Dahl y Guillermo O’Donnell.

Poliarquía deriva de las palabras griegas que
significan “muchos” y “gobierno”, se
distingue así el “gobierno de los muchos” del
gobierno de uno, o monarquía, o del
gobierno de los pocos, aristocracia u
oligarquía. […] Una democracia poliárquica es
un sistema político dotado de las
instituciones democráticas [descriptas]. La
democracia poliárquica es, pues, distinta de
la democracia representativa con sufragio
restringido, como la del siglo XIX. Es también
diferente de las democracias y repúblicas
más antiguas, que no sólo tenían sufragio
restringido sino que carecían de muchas de

las otras características cruciales de las
democracias poliárquicas, tales como
partidos políticos, derecho a formar
organizaciones políticas para influir en u
oponerse a los gobiernos existentes, grupos
de interés organizados, etc. Es también
distinta de las prácticas democráticas
propias de unidades tan pequeñas que
permiten el establecimiento de una asamblea
directa de sus miembros y su decisión (o
recomendación) directa de las políticas o
leyes. 

R. Dahl, 1987, p. 105.

Una definición de poliarquía
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finitivo, normar las conductas de los indivi-
duos y organizaciones, procurarse los me-
dios –económicos y organizativos– necesa-
rios para el cumplimiento de sus fines, y
ejecutar las políticas decididas. En una de-
mocracia, la capacidad de soberanía del Es-
tado deriva de la renovada legitimidad otor-
gada por los miembros de la sociedad.

Este acceso al poder efectivo estatal re-
quiere también una cierta manera de interre-
lación con los otros Estados soberanos, de
modo que los objetivos planteados por la so-
ciedad en ejercicio de sus opciones no estén
sustancialmente alterados por imposiciones
de otros poderes fuera del territorio, que no
sean la consecuencia de delegaciones libres
de soberanía a órganos multilaterales.

3. La democracia también implica la vi-
gencia del estado de derecho. Esto supone la
independencia de los poderes y un sistema le-
gal que es democrático en tres sentidos: pro-
tege las libertades políticas y las garantías de
la democracia política, protege los derechos
civiles del conjunto de la población y estable-
ce redes de responsabilidad y rendición de
cuentas por las cuales los funcionarios públi-
cos, incluyendo los cargos más altos del Esta-
do, estén sujetos a controles apropiados sobre
la legalidad de sus actos. Supone además el
sometimiento de la acción del Estado y sus
poderes a las normas emanadas de poderes
designados democráticamente.

4. La democracia supone una cierta forma
de organizar el poder en la sociedad. En demo-
cracia, las relaciones de poder, entre el Estado
y los ciudadanos, los ciudadanos entre sí y en-
tre el Estado, las organizaciones y los ciudada-
nos, deben estar enmarcadas en el ejercicio de
los derechos políticos, civiles y sociales de tal
manera que la imposición de una conducta
(imperio del poder) no vulnere esos derechos.
Lo sustantivo de una democracia es que el po-
der –sea público o privado– esté organizado
de modo que no sólo no vulnere los derechos,
sino que también sea un instrumento central
para su expansión. El juicio acerca de esa re-
lación entre poder y derechos debe ser objeti-
vo, esto es, definido por la propia mayoría de
los miembros de una sociedad.

5. La democracia requiere que las opcio-
nes ciudadanas aborden las cuestiones sustan-
tivas. Las reglas y condiciones de competen-
cia buscan asegurar una elección libre entre
candidatos y programas de gobierno. Ellos
determinan el rango efectivo de opciones
que posee el ciudadano para elegir. Este te-
mario electoral o agenda pública excede al
régimen pero es sustantivo a la democracia,
parte de su organización.

Supuesta la ausencia de limitaciones so-
bre la capacidad de elegir, nos interesa inda-
gar cuál es el rango efectivo de opciones y có-
mo se construye. De esto trata la cuestión de
la agenda pública. Ella contiene, nada menos,
que el temario de los problemas que una so-
ciedad debe resolver y los métodos para en-
cararlos. La agenda identifica, para el ciuda-
dano, las metas deseables de un gobierno y el
camino para alcanzarlas.

¿Elegir sobre qué y entre qué? ¿Esa elec-
ción contiene todas las opciones necesarias,
reales, para garantizar y expandir la ciudada-
nía en un momento dado? ¿O esas opciones,
sometidas a las elecciones, son sólo una par-
te de lo necesario para el desarrollo de la ciu-
dadanía y excluyen otras esenciales?

Si éste fuera el caso, podríamos tener re-
glas de competencia perfectas, condiciones
óptimas para la elección, pero temas de elec-
ción sesgados o limitados. En esas condicio-
nes puede que lo sustantivo esté fuera de la
elección y lo marginal centre el debate de 
la decisión electoral. El régimen tendería,
entonces, a girar en el vacío, a separarse del
desarrollo de la ciudadanía, a tornarse irre-
levante.

Por lo tanto, la agenda pública, entendida
como el rango efectivo de opciones del que
disponen los ciudadanos de acuerdo con las
referencias anotadas más arriba, constituye un
componente central de la organización demo-
crática. Esa agenda contiene el conjunto de
cuestiones prioritarias alrededor del cual se
centran el debate público, la definición y las
opciones de políticas de la opinión pública.

La agenda debería contener los desafíos
centrales para los intereses individuales, de las
organizaciones y el conjunto de la sociedad.
Lo que se puede elegir está dentro de la agen-
da. La agenda define el campo de la opción.
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Pero esta agenda no se construye ideal-
mente, con independencia de las relaciones
de poder. ¿Se elige la política económica? ¿Se
debaten las reformas fiscales? ¿Están claras
las opciones para combatir la pobreza y la
desigualdad? Y si tales temas estuvieran fue-
ra de la oferta electoral, de su agenda, ¿cómo
se vincula la democracia con las necesidades
reales de expansión de la ciudadanía social?

Esta cuestión, lo que se debate en una so-
ciedad y en una región, es uno de los intere-
ses centrales de este Informe. Promover un
debate sobre nuestra agenda, para saber si
ella contiene nuestros problemas, o si hay
cuestiones omitidas, diluidas, ignoradas o,
sencillamente, prohibidas es la primera con-
dición para utilizar nuestras capacidades pa-
ra sortear los peligros y desarrollar nuestra
democracia. Discutir los alcances del debate
público, sus formas de abordarlo y recuperar
lo que se escamotea e ignora es una condi-
ción necesaria de las reformas democráticas
que requiere nuestra región. La relevancia o
no del contenido de la agenda pública es de-
terminante para nuestro futuro democrático.

Democracia, régimen político y Estado
En un régimen democrático, el acceso a

las principales posiciones gubernamentales
(con la excepción del Poder Judicial, las Fuer-
zas Armadas y eventualmente los bancos cen-
trales) se logra mediante elecciones limpias e
institucionalizadas. Por elecciones limpias se
entiende aquí las que son competitivas, libres,
igualitarias, decisivas e inclusivas, y en las
cuales se respetan las libertades políticas.16

Estas libertades son esenciales no sólo du-
rante las elecciones sino también para los pe-
ríodos que median entre ellas. De lo contra-
rio, el gobierno de turno podría fácilmente
manipular o cancelar elecciones futuras. Los
individuos que gozan de estas libertades es-
tán habilitados y protegidos para el ejercicio
de sus derechos de participación. Esto signi-
fica que a todos los ciudadanos les es asigna-
do el derecho de participar en el Estado y el

gobierno, no sólo mediante las elecciones si-
no también mediante la toma de decisiones,
ya sea de manera conjunta o individual, vin-
culantes en todo el territorio. Por su parte, el
requisito de inclusividad de las elecciones ba-
jo un régimen democrático indica que todos
los adultos que satisfacen el criterio de ciu-
dadanía tienen derecho de participar en di-
chas elecciones.17

Además, las elecciones en un régimen de-
mocrático están institucionalizadas: la gran
mayoría de los ciudadanos da por desconta-
do que, en el futuro, las elecciones limpias
continuarán siendo realizadas en las fechas u
ocasiones legalmente preestablecidas.

Existen cuatro aspectos centrales de la de-
mocracia: 1) elecciones limpias e institucio-
nalizadas, 2) inclusividad, 3) un sistema legal
que sanciona y respalda los derechos y las li-
bertades políticas, y 4) un sistema legal que
prescribe que ninguna persona o institución
retenga el arbitrio de eliminar o suspender
los efectos de la ley o evadirse de los alcan-
ces de la misma. Vemos entonces que, mien-
tras los dos primeros aspectos corresponden
al régimen, los dos últimos corresponden al
Estado. El Estado no es un elemento ajeno
o extrínseco a la democracia, es uno de sus
componentes intrínsecos. Por eso, según el
esquema conceptual que aquí proponemos,
es importante indagar acerca de la democra-
ticidad del Estado, no sólo la del régimen.

La relación entre régimen democrático y
Estado se fundamenta en la existencia de un
sistema legal estatal que se caracteriza por
dos rasgos: primero, sanciona y respalda los
derechos y libertades implicados por el régi-
men democrático; segundo, coloca bajo ese
sistema legal a la totalidad de las institucio-
nes y los funcionarios del Estado. Bajo este
prisma se organiza el Estado según el princi-
pio de la división, interdependencia y con-
trol de sus poderes, la existencia de un Poder
Judicial independiente, la supremacía del po-
der civil sobre el militar y la responsabilidad
de los gobernantes frente a la ciudadanía.

Estas libertades
son esenciales no
sólo durante las
elecciones sino
también para los
períodos que
median entre
ellas.
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16 De acuerdo con Dahl (1989 y 1999), las libertades políticas relevantes son las de expresión, asociación y acceso

a información de carácter pluralista. Para una lista detallada ver Diamond (1999).

17 La inclusividad es un logro bastante reciente de los trabajadores urbanos, los campesinos, las mujeres y varios

tipos de minorías y sectores discriminados.



Un aspecto crucial del sistema legal es
su efectividad, el grado en que el Estado
realmente organiza relaciones sociales. En
un sistema legal democrático, ninguna ins-
titución estatal o funcionario debería sus-
traerse al control legal de sus acciones. En
una dimensión territorial se supone que el
sistema legal se extiende homogéneamente
a lo largo del espacio delimitado por el Es-
tado. En igual sentido, se espera que el sis-
tema jurídico trate los casos similares de la
misma manera, independientemente de
consideraciones de clase, género, etnia u
otros atributos de los actores respectivos.

En todas estas dimensiones, el sistema legal
presupone un Estado eficaz,19 lo cual no de-
pende sólo de una legislación apropiada si-
no también de una red de instituciones es-
tatales que operan para garantizar el efectivo
imperio de un sistema legal democrático.

La eficacia del sistema legal depende del
entrelazamiento de sus reglas con una red
de instituciones que, en democracia, de-
ben actuar con propósitos y resultados
consistentes con un Estado democrático
de derecho.

Los ciudadanos, fuente y justificación 
de la autoridad del Estado democrático

En democracia, el sistema legal, comen-
zando por sus más altas reglas constituciona-
les, establece que los ciudadanos, al votar en
elecciones limpias e institucionalizadas, son la
fuente de la autoridad que ejercen sobre ellos
el Estado y el gobierno. Los ciudadanos no son
sólo portadores de derechos y obligaciones;
ellos son también la fuente y justificación de la
pretensión de mando y autoridad que el Esta-
do y el gobierno invocan cuando toman deci-
siones colectivamente vinculantes.

Ésta es otra característica específica de
la democracia; todos los otros sistemas po-
líticos fundamentan el derecho a gobernar
en fuentes distintas de la soberanía popu-
lar expresada en elecciones limpias e insti-
tucionalizadas.

De lo dicho se desprende que un indivi-
duo no es, y nunca debería ser tratado como
un súbdito, un suplicante de la buena volun-
tad del gobierno y el Estado. Este individuo
–portador de un conjunto de derechos civi-
les, sociales y políticos– tiene pretensión le-
galmente sustentada de ser tratado con ple-
na consideración y respeto.20 Asimismo, ese
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18 Por este concepto se entiende el equivalente a la expresión del inglés accountability.

19 O’Donnell, 2000, 2002a.

20 De acuerdo con este punto, Dworkin afirma que “una demanda particular de moralidad política […] re-

quiere de los gobiernos hablar con una voz, a actuar de manera coherente y con principios hacia todos sus ciu-

dadanos, [y] extender a todos los estándares de justicia sustantiva o de equidad que usa para algunos”.

En una democracia, se espera que
los gobernantes estén sometidos a
tres tipos de rendición de
cuentas18: a) la “vertical electoral”,
que resulta de las elecciones
limpias e institucionalizadas, a
través de las cuales los ciudadanos
pueden cambiar el partido y
funcionarios de gobierno; b) otro
tipo de rendición de cuentas
“vertical, de tipo societal”, es
ejercida por individuos o grupos
con el objetivo de movilizar al
sistema legal para plantear
demandas al Estado y al gobierno
con el fin de prevenir, compensar o
condenar acciones (o inacciones)
presumiblemente ilegales
perpetradas por funcionarios
públicos; c) un tercer tipo de
rendición de cuentas, “horizontal”,
se practica cuando algunas
instituciones debidamente
autorizadas del Estado actúan para
prevenir, indemnizar o sancionar
acciones o inacciones
presumiblemente ilegales de otras

instituciones o funcionarios
estatales.
Nótese, sin embargo, que hay una
diferencia importante entre estos
tipos de rendición de cuentas. La
vertical-electoral debe existir por
definición misma del régimen
democrático; sin ella ese régimen
simplemente no existiría. 
En cambio, el grado y la efectividad
de la rendición de cuentas societal
y de la horizontal son variables
entre casos y en el tiempo. Estas
variaciones son relevantes para
evaluar el desarrollo de la
democracia; por ejemplo, la
inexistencia de una sociedad
vigorosa y autónoma, o la
imposibilidad o falta de voluntad 
de ciertas instituciones del Estado
para ejercer su autoridad sobre 
otras instituciones estatales son
indicadores de una democracia de
escaso desarrollo.

Guillermo O’Donnell, trabajo
elaborado para el PRODDAL.

Democracia y responsabilidad 
de los gobernantes

recuadro 13



trato debe estar basado en la implementa-
ción de las leyes y regulaciones que son pree-
xistentes, claras y discernibles para todos los
ciudadanos,21 y sancionadas de manera con-
cordante con los procedimientos democráti-
cos. En la medida que las instituciones esta-
tales reconocen estos derechos, ellas pueden
ser consideradas más o menos democráticas,
o consistentes con las obligaciones impues-
tas a ellas por la ciudadanía.

En verdad, este aspecto de las relaciones
directas y cotidianas de los ciudadanos con el
Estado es uno de los más problemáticos de la
democracia en nuestra región. En relación
con las elecciones limpias y, normalmente,
con el ejercicio de los derechos políticos, los
ciudadanos son colocados en un nivel de
igualdad genérica. En cambio, al tratar con
burocracias estatales, los ciudadanos están fre-
cuentemente colocados en situaciones de agu-
da desigualdad de facto. Suelen enfrentar bu-
rocracias que actúan sobre la base de reglas
formales e informales –que no son transpa-
rentes ni fácilmente entendibles– y que toman
decisiones (o las omiten) con consecuencias
importantes para los ciudadanos. Éste es un
problema en todas partes, pero es mucho más
serio y sistemático en sociedades castigadas
por la pobreza y la desigualdad. Estos males
expresan y cultivan el autoritarismo social,22 y
repercuten en la manera descomedida con
que las burocracias estatales a veces tratan a
muchos ciudadanos, más aún a inmigrantes y
extranjeros. Aunque se la suele ignorar, ésta es
otra dimensión crucial de la democracia: el
grado en que las instituciones estatales efecti-
vamente respetan los derechos de todos los
habitantes, ciudadanos o no.

El ciudadano, sujeto de la democracia
La democracia reconoce en cada indivi-

duo una persona moral y legal, portadora
de derechos y responsable de cómo ejerci-
ta tales derechos y sus obligaciones corre-
lativas. En tal sentido, concibe al individuo
como un ser dotado de la capacidad para
elegir entre opciones diversas, asumiendo
responsablemente las consecuencias de ta-
les elecciones, es decir, como un ser autóno-
mo, razonable y responsable.23 Esta concep-
ción del ser humano no sólo es filosófica y
moral, también es legal: considera al indivi-
duo como portador de derechos subjetivos
que son sancionados y garantizados por el
sistema legal.

La potencialidad inherente a esta con-
cepción del individuo, cuyos derechos no
son derivados de la posición que ocupa en la
jerarquía social sino de su capacidad de com-
prometerse, voluntaria y responsablemente,
a cumplir las obligaciones que libremente
asume –con su correlato del derecho a de-
mandar el cumplimiento de las obligaciones
contraídas–, desencadenó consecuencias tras-
cendentales para las luchas por la expansión
de la ciudadanía.

Entendemos por ciudadanía un tipo de
igualdad básica asociada al concepto de perte-
nencia a una comunidad, que en términos
modernos es equivalente a los derechos y obli-
gaciones de los que todos los individuos están
dotados en virtud de su pertenencia a un Es-
tado nacional.24 Destacamos varios atributos
de la ciudadanía así definida:

a. carácter expansivo, basado en la con-
cepción, moral y legalmente respaldada, del

Los ciudadanos
no son sólo
portadores de
derechos y
obligaciones;
ellos son también
la fuente y
justificación de la
pretensión de
mando y
autoridad que el
Estado y el
gobierno invocan
cuando toman
decisiones
colectivamente
vinculantes. 
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21 Aun en situaciones en donde esta desigualdad es lo más aguda posible (como bajo encarcelamiento), permanece

la obligación moral de respetar la agencia. Hoy en día, ésta es también una obligación legal, aunque sea muchas

veces ignorada.

22 Aristóteles (1968, p. 181) sabía esto: “Aquellos que disfrutan de demasiadas ventajas –fuerza, riqueza, conexio-

nes, etc.– no están dispuestos a obedecer [el derecho] y son ignorantes de cómo obedecer”.

23 Según el concepto desarrollado por O’Donnell (2002c), la democracia considera al ser humano como un agen-

te. “Un agente es un ser dotado de razón práctica: usa su capacidad cognitiva y motivacional para elegir opciones

que son razonables en términos de su situación y sus objetivos, para las cuales, excepto prueba concluyente en

contrario, es considerado ser el mejor juez. Esta capacidad hace del agente un ser moral, en el sentido que normal-

mente se sentirá, y será considerado por otros seres relevantes, como responsable por la elección de sus opciones,

al menos por las consecuencias directas derivadas de tales opciones.”

24 T. H. Marshall (1965) señala que “la ciudadanía moderna es, por definición, nacional”.



ser humano como responsable, razonable y
autónomo;

b. condición legal, de estatus que se reco-
noce al individuo como portador de dere-
chos legalmente sancionados y respaldados;

c. sentido social o intersubjetivo que sue-
le resultar de la pertenencia a un espacio so-
cial común;25

d. carácter igualitario, sustentado en el
reconocimiento universal de los derechos y
deberes de todos los miembros de una socie-
dad democráticamente organizada;

e. inclusividad, ligada al atributo de na-
cionalidad que implica la pertenencia de los
individuos a los Estados nacionales;

f. carácter dinámico, contingente y abier-
to, en tanto producto y condición de las lu-
chas históricas por enriquecer, o menguar,
su contenido y aumentar, o disminuir, el nú-
mero de aquellos a los que se reconoce.

Podemos identificar tres conjuntos de de-
rechos de ciudadanía,26 cada uno de ellos re-
ferido a un área diferente de la sociedad: ci-
viles, políticos y sociales.27

Con bastante anticipación a la expan-
sión universal de la ciudadanía política, la
formulación de una visión legal y moral
del individuo como portador de derechos
subjetivos contó con una larga trayectoria
de elaboración a través de diversas doctri-
nas –religiosas, éticas, legales, filosóficas–.28

Esta concepción del ser humano fue pro-
yectada al ámbito político por los grandes
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25 Este aspecto de la ciudadanía remite a una concepción de la política como espacio común, en el cual nos reco-

nocemos como participantes de una comunidad política dirigida a la construcción y realización intersubjetiva

de un bien público. Esta concepción ha sido ampliamente desarrollada por la tradición del republicanismo cívico,

cuyos orígenes se remontan al pensamiento griego y romano, y que adquiere una renovada vigencia en los debates

contemporáneos entre liberales y comunitaristas.

26 Esta enunciación no implica que ignoremos que algunas discusiones actuales proponen agregar otras “genera-

ciones” de derechos a los que aquí enunciamos. Entre ellas, dadas las circunstancias de América Latina, especial-

mente las relacionadas con sus pueblos indígenas, nos parecen particularmente importantes las propuestas de agre-

gar un área específica de derechos culturales. Sin embargo, para facilitar esta primera exposición de un tema muy

complejo, hemos preferido mantener la clasificación de derechos tradicional. Esto no obsta para que el tema de

los pueblos indígenas nos ocupe en otras partes de este Informe, ni que en futuras versiones del mismo revisemos

la clasificación aquí utilizada.

27 “Comenzaré proponiendo una división de la ciudadanía en tres partes. [...] Llamaré a cada una de estas tres

partes o elementos, civil, política y social. El elemento civil se compone de los derechos para la libertad indi-

vidual: libertad de la persona, de expresión, de pensamiento y religión, derecho a la propiedad y a establecer

contratos válidos y derechos a la justicia. Este último es de índole distinta de los restantes, porque se trata del

derecho a defender y hacer valer el conjunto de los derechos de una persona en igualdad con los demás, me-

diante los debidos procedimientos legales. Esto nos enseña que las instituciones directamente relacionadas con

los derechos civiles son los tribunales de justicia. Por elemento político entiendo el derecho a participar en el

ejercicio del poder político como miembro de un cuerpo investido de autoridad política o como elector de sus

miembros. Las instituciones correspondientes son el Parlamento y las juntas del gobierno local. El elemento

social abarca todo el espectro, desde el derecho a la seguridad y a un mínimo de bienestar económico al de

compartir plenamente la herencia social y vivir la vida de un ser civilizado conforme los estándares predomi-

nantes en la sociedad. Las instituciones directamente relacionadas son, en este caso, el sistema educativo y los

servicios sociales.” Marshall, 1965, pp. 22-23.

28 “El reconocimiento institucionalizado (i.e. legalmente sancionado y respaldado, y dado ampliamente por des-

contado) del individuo como portador de derechos subjetivos recorrió un largo y complicado camino, cuyo origen

se extiende históricamente hasta algunos sofistas y los estoicos y Cicerón, atraviesa la tradición del derecho romano

y los legistas medievales, para luego ser refinado por los teóricos del derecho natural, y ser finalmente reapropiado y,

por así decir, politizado, a pesar de sus diferencias en otros aspectos, por los grandes pensadores liberales –especial-

mente Hobbes, Locke y Kant–, así como también no-liberales como Espinoza y Rousseau”. O’Donnell, 2000.



teóricos del liberalismo29 y posteriormente
se transmitió a las dos grandes constitucio-
nes modernas, las de los Estados Unidos y
Francia.

La ciudadanía va más allá de los
derechos políticos, la democracia
también

La democracia de ciudadanía, como he-
mos dicho, excede el régimen político, el
ejercicio de los derechos políticos. Ella pre-
cisa ampliarse hacia los derechos civiles y
sociales. Éste es un punto central de nues-
tro análisis, del cual se deriva la justificación
de concebir a la democracia abarcando un
campo más amplio y complejo. Como ano-
tamos, las consecuencias prácticas de sos-
tener esta tesis son considerables.

Si los derechos propios del ser humano
están basados en su capacidad en tanto ser
moral, ¿por qué entonces atribuirlos sólo a
ciertas esferas de la vida social y política? Ya
que la autonomía responsable implica ele-
gir, ¿qué opciones reales, o capacidades, se-
rían razonablemente consistentes con la
condición que la democracia le asigna al
individuo? En otros términos, ¿cuáles son
las condiciones reales del ejercicio de tales
derechos?

Estas preguntas apuntan a uno de los

argumentos centrales en el análisis que
propone este Informe: plantear la cuestión
de las capacidades en la esfera política im-
plica ir más allá de la atribución universal
de los derechos de ciudadanía política, lle-
va a preguntarnos sobre las condiciones
que pueden permitir  o no el ejercicio efec-
tivo de estos derechos.

Aunque, claro está, bajo diferentes con-
diciones históricas, en todos los países la
respuesta a tales preguntas se desplegó en
numerosas luchas por la progresiva expan-
sión de los derechos políticos, civiles y so-
ciales,30 destacando, entre éstos, el derecho
de sufragio hasta alcanzar su presente in-
clusividad. Esta historia se construyó a tra-
vés de múltiples conflictos, al final de los
cuales, los sectores sociales marginados
fueron siendo incluidos en la democracia,
esto es, obtuvieron finalmente la ciudada-
nía política.31

En los países centrales, estos procesos
provocaron inicialmente la expansión adi-
cional de derechos en la esfera civil, en el
doble sentido de una mayor especificación
de derechos y de incorporación de otros
nuevos, que no eran aún los derechos de
participación propios de la democracia in-
clusiva, sino derechos civiles concernientes
a las actividades sociales y económicas pri-

La democracia de
ciudadanía, como
hemos dicho,
excede el
régimen político,
el ejercicio de los
derechos
políticos. Ella
precisa ampliarse
hacia los
derechos civiles y
sociales. 
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29 Pierre Rosanvallon (1992, p. 111) comenta que antes del advenimiento del liberalismo “esta visión de autono-

mía de la voluntad ciertamente ya había aparecido jurídicamente formulada en el derecho civil”. Esto, a su vez,

era parte de cambios en la misma concepción de moralidad; como Schneewind (1998, p. 27) apunta: “durante

los siglos XVII y XVIII las concepciones establecidas de moralidad como obediencia comenzaron a ser fuerte-

mente contestadas por concepciones emergentes de moralidad como auto-gobierno […] centradas en la creencia

de que todos los individuos normales son igualmente capaces de vivir juntos en una moralidad auto-gobernada”.

30 El proceso de progresiva expansión de derechos, que en los países centrales incluyó la extensión de la ciudadanía

civil previa a la expansión de la ciudadanía política, aportó el trasfondo histórico de la idea central del liberalismo

político: el gobierno y el Estado deben ser limitados y constitucionalmente regulados ya que ambos existen para,

y en nombre de, individuos portadores de derechos subjetivos sancionados y respaldados por el mismo sistema

legal que el Estado y el gobierno deben obedecer y del cual derivan su autoridad.

31 Ciudadanos políticos son aquellos quienes, dentro del territorio de un Estado que incluye un régimen democrá-

tico, cumplen con el criterio respectivo de nacionalidad. Asimismo, como derivación del régimen democrático, los

ciudadanos políticos poseen dos tipos de derechos. Primero, libertades tales como las de asociación, expresión,

movimiento, acceso a información pluralista y otras que, aunque en última instancia sean no definibles ex ante,

conjuntamente hacen posible la realización de elecciones limpias, institucionalizadas y –hoy en día– inclusivas. El

segundo tipo de derecho es de carácter participativo: elegir y eventualmente ser elegido o nombrado en cargos es-

tatales. Los ciudadanos políticos, así entendidos, son el lado individual de un régimen democrático, y ninguno de

ellos puede existir sin el otro.



vadas.32 En lo que respecta a estos derechos,
se reconoció de maneras diversas que su
ejercicio implica elección, y elección impli-
ca libertad para elegir entre las distintas al-
ternativas que cada individuo tiene razones
para valorar. Esto presupone la vigencia de
un criterio de equidad: ha de existir un piso
mínimo de igualdad entre los miembros de
la sociedad que otorgue a todos un rango ra-
zonable de opciones para ejercer su capaci-
dad de elección y su autonomía.

Por otro lado, también en los países cen-
trales, el mencionado criterio de equidad fue
muy importante para el surgimiento de los
derechos sociales.33 De nuevo, a lo largo de lu-
chas frecuentemente arduas, diversos secto-
res que habían sido políticamente excluidos
terminaron por aceptar la democracia polí-
tica contra los beneficios del Estado de bie-
nestar. Por medio de la legislación social, y
con avances y retrocesos en términos de las
relaciones de poder respectivas, estas visio-
nes de equidad fueron incorporadas a los sis-
temas legales. Los derechos sociales, sancio-
nados por la legislación correspondiente, se
aunaron al derecho civil para expresar que la
sociedad, y especialmente el Estado, no de-
ben ser indiferentes, al menos en casos en los
que existe severa privación de capacidades
relevantes.

En síntesis, en los países centrales la cues-
tión de las capacidades que habilitan ejercer
la libertad de los individuos fue encarada en
el ámbito de los derechos civiles y sociales. La
idea que subyace a estas construcciones lega-
les es la de equidad, que, en términos de ca-

pacidades disponibles y de ausencia de coer-
ción perentoria, considera a los individuos
como seres libres y responsablemente capa-
ces de elegir. Esta visión quedó inscripta en
la conciencia moral de la humanidad por la
Declaración Francesa de los Derechos del
Hombre y del Ciudadano.34 Importa señalar
que la mayoría de estos derechos no fueron
simplemente otorgados, ellos fueron con-
quistados por medio de múltiples luchas lle-
vadas adelante por sectores sociales oprimi-
dos, explotados y discriminados.

Por estos complejos caminos –tan sim-
plificadamente resumidos– fueron surgien-
do, en los países centrales, las instituciones
y prácticas que hoy reconocemos como de-
mocráticas. Pocos países de América Latina
(Chile, Costa Rica y Uruguay) siguieron de-
rroteros más o menos similares; en los de-
más, y aunque cada uno con sus significati-
vas particularidades, nos encontramos con
una situación muy diferente de la descripta:
hemos hecho la enorme conquista de los de-
rechos políticos pero aún falta mucho para
lograr, para todos, una expansión satisfacto-
ria de los derechos civiles y sociales. Esta cir-
cunstancia recalca aún más la enorme im-
portancia que la democracia y sus derechos
políticos tienen para América Latina: ellos
son, tienen que ser, el principal punto de
apoyo para las luchas por el logro de los
otros derechos, aún tan limitados y sesgada-
mente asignados en la práctica. Veremos ecos
de estas afirmaciones en las secciones empí-
ricas de este Informe.
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32 Como apunta T. H. Marshall (1965, p. 18): “La historia de los derechos civiles en su período formativo es una

de adición gradual de nuevos derechos a un estatus que ya existía y que ya pertenecía a todos los miembros adul-

tos de la comunidad”. Estos derechos civiles son, en su definición clásica de ciudadanía civil, “los derechos necesa-

rios para la libertad individual-libertad personal, libertad de palabra, pensamiento y fe, el derecho a poseer pro-

piedad y a terminar contratos válidos, y el derecho a la justicia” (ibid., pp. 10-11).

33 Una vez más de acuerdo con Marshall (1965, p. 72), los derechos sociales incluyen “desde el derecho al bienes-

tar y seguridad económica básica hasta el derecho a participar plenamente del patrimonio social y vivir la vida de

un ser civilizado de acuerdo con el estándar prevaleciente en la sociedad”. Para una discusión útil y detallada de

Marshall con respecto a estos derechos, ver José Nun, 2001.

34 Podemos agregar: el Prólogo y la Primera Enmienda de la Constitución de los Estados Unidos, y más tarde, la

Declaración Universal de los Derechos Humanos de las Naciones Unidas, el Acuerdo Internacional sobre Derechos

Civiles y Políticos; el Acuerdo Internacional sobre Derechos Económicos, Sociales y Culturales; la Declaración de

Derechos Humanos de Viena, y muchos otros tratados y protocolos internacionales y regionales, todos ellos ratifi-

cados por un gran número de países.



Estado y ciudadanía
El Estado es un fenómeno histórico

contemporáneo, en el que confluyen las lu-
chas por el poder y las luchas por los dere-
chos. Su emergencia estuvo marcada por la
expropiación, por parte de los gobernantes,
de un centro de poder emergente, de los
medios de coerción, de administración y de
legalidad que habían sido hasta entonces
controlados por otros actores. El surgi-
miento del Estado fue coetáneo a la expan-
sión del capitalismo, que incluyó otra ex-
propiación, la de los productores directos
de los medios de producción. Ese surgi-
miento fue también coetáneo a la construc-
ción política de la Nación como referente
privilegiado de las decisiones estatales. To-
dos los Estados sostienen que su autoridad
emana de ser Estados-para-la-Nación (o, en
algunos casos, para-el-pueblo), cuya misión
es el logro del bien común –o el interés ge-
neral– de una Nación interpretada homogé-
neamente, a la que tanto gobernantes como
gobernados supuestamente deben prioridad
en sus lealtades.

Por Estado entendemos un conjunto de
instituciones y relaciones sociales que cubre
el territorio que éste delimita y sobre el cual
ejerce normalmente la supremacía en el con-
trol de los medios de coerción. Esta defini-
ción permite entender al Estado como: a) un
foco de identidad colectiva para los habitan-
tes de un territorio –en ello reside su credibi-
lidad–; b) un sistema legal, que aspira a un
alto grado de efectividad en la regulación de
relaciones sociales, y c) un conjunto de bu-
rocracias, cuyo funcionamiento se supone
logra eficacia en el desempeño de las fun-
ciones que les son formalmente asignadas.

El grado de realización de estas dimensio-
nes en cada caso es una variable histórica-
mente contingente y, por cierto, problemá-
tica (O’Donnell, 2002b).

Por lo tanto, el Estado es:

a. Un ámbito en que se concentra y reco-
noce la identidad colectiva para todos o casi
todos los habitantes del territorio; invita al
reconocimiento generalizado de un “noso-
tros”, los miembros de la Nación.

b. Un sistema legal, una trama de reglas
jurídicas que aspira a regular numerosas re-
laciones sociales.35

c. Es también un conjunto de entes buro-
cráticos, una trama institucional y adminis-
trativa con responsabilidades que formal-

La democracia y
sus derechos
políticos tienen
una enorme
importancia para
América Latina:
ellos son, tienen
que ser, el
principal punto
de apoyo para las
luchas por el
logro de los otros
derechos.
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35 Aun bajo un régimen democrático, la legalidad del Estado es una mezcla compleja de igualdad y desigualdad.

Por una parte, esta legalidad sanciona los derechos universales de la ciudadanía política y civil. Por otra, esta

misma legalidad sanciona dos tipos de desigualdades: una, la resultante de la organización jerárquica, legalmente

regulada, de las instituciones burocráticas del Estado, así como del respaldo o autorización que el sistema legal

otorga a otras instituciones privadas que también están jerárquicamente organizadas; otra, la desigualdad que

resulta del hecho de que esta misma legalidad da forma a la condición capitalista de la sociedad. Esta forma san-

ciona y respalda un orden social que incluye de varias maneras la dominación social de quienes controlan los

medios de producción así como también, y con creciente importancia en el mundo contemporáneo, el control

de los circuitos del capital financiero. Esto nos lleva a considerar el papel crucial que el Estado juega, en sus varias

dimensiones, en la corrección o reproducción de estas desigualdades, al mismo tiempo que promulga algunas

igualdades democráticas fundamentales.

El Estado liberal no es solamente el supuesto histórico sino también
jurídico del Estado democrático. Estado liberal y Estado democrático son
interdependientes en dos formas: 1. en la línea que va del liberalismo a la
democracia, en el sentido de que son necesarias ciertas libertades para el
correcto ejercicio del poder democrático; 2) en la línea opuesta, la que va
de la democracia al liberalismo, en el sentido de que es indispensable el
poder democrático para garantizar la existencia y la persistencia de las
libertades fundamentales. En otras palabras: es improbable que un Estado
no liberal pueda garantizar un correcto funcionamiento de la democracia y,
por otra parte, es poco probable que un Estado no democrático sea capaz
de garantizar las libertades fundamentales. La prueba histórica de esta
interdependencia está en el hecho de que el Estado liberal y el Estado
democrático cuando caen, caen juntos.

Norberto Bobbio, 1992, pp. 15-16.

Estado liberal y Estado democrático
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mente apuntan a lograr y proteger algún as-
pecto del bien común. Juntos, las burocracias
del Estado y su legalidad pretenden generar,
para los habitantes de su territorio, el gran
bien público del orden y la previsibilidad de
las relaciones sociales en las que los habitan-
tes están inmersos. De esta forma, el Estado
también pretende garantizar la continuidad
histórica de la unidad territorial respectiva,
usualmente concebida como una Nación.

Estos aspectos del Estado son tendencias
que ninguno ha logrado completamente.
En lo que respecta al Estado como foco de
identidad colectiva, su pretensión de ser

verdaderamente un Estado-para-la Nación
puede ser escasamente verosímil para bue-
na parte de su población. En cuanto al sis-
tema legal, puede per se tener carencias y/o
no extenderse efectivamente a diversas rela-
ciones sociales y aun a vastas regiones. Y en
lo que respecta al Estado como conjunto de
burocracias, su desempeño puede desviarse
seriamente de cumplir las responsabilidades
que le han sido formalmente asignadas.

Cualesquiera que fueren los logros y ca-
rencias en estas tres dimensiones, nos intere-
sa recalcar que la democracia política surgió
y ha continuado existiendo con y en el mar-
co del Estado nacional. Fue debido a esta in-
tersección que la “democracia nació con un
sentido de nacionalidad. Las dos están fun-
damentalmente interrelacionadas y ninguna
puede ser propiamente entendida indepen-
dientemente de esta conexión”.36 Esto resalta
la importancia que el Estado y la Nación han
tenido y siguen teniendo para la existencia y
el funcionamiento de la democracia.37

Estatalidad trunca y fragilidad
democrática

Como ya vimos, por primera vez en dos
siglos de vida independiente, prácticamen-
te todos los países latinoamericanos satisfa-
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El Estado –en tanto institución en la que se reconoce la identidad
colectiva, no voluntaria, basada en un territorio, sustentada en última
instancia por su capacidad de coerción, altamente burocratizada y
densamente legalizada– es el asentamiento histórico y social de la
democracia. Desde sus comienzos, la democracia política contemporánea
implica una ciudadanía de doble faz: la ciudadanía (potencialmente) activa
y participativa propia de la democracia, y la ciudadanía adscriptiva, que
resulta del hecho de pertenecer a una nación.

Guillermo O’Donnell, “Acerca del Estado en América Latina contemporánea.
Diez tesis para la discusión”, documento elaborado para el PRODDAL, 2002.

El Estado: presupuesto de la democracia
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36 Greenfeld, 1992, p. 7.

37 Maíz, 2002a y Canovan, 1996. John Gray (2000, p. 123) concuerda: “El Estado-nacional soberano es la gran pre-

misa no examinada del pensamiento liberal. […]La institución del Estado-nación es tácitamente presupuesta por

los ideales liberales de la ciudadanía”.

La globalización económica de ninguna
manera se traduce necesariamente en la
disminución del poder del Estado; más bien,
está transformando las condiciones bajo las
cuales el poder del Estado es ejercido. […]
Hay muchas buenas razones para dudar de
las bases empíricas y teóricas de algunas
afirmaciones [sobre] que el Estado-nación
está siendo eclipsado por los patrones

contemporáneos de la globalización.[...] [Sin
embargo, hay que reconocer que los] nuevos
patrones de cambio regional y global están
transformando el contexto de la acción
política, creando un sistema de centros de
poder múltiples y esferas de autoridad
superpuestas –un orden pos-Westfalia–.

David Held, 1999, p. 441. 

Estado y globalización
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cen la definición mínima de democracia.
Ellos comparten dos características: por un
lado, celebran elecciones razonablemente
limpias, institucionalizadas e inclusivas, y
sancionan los derechos participativos corre-
lativos a tales elecciones; por otro, sostienen
la vigencia de algunas libertades políticas
fundamentales, especialmente de opinión,
expresión, asociación, movimiento y acceso
a medios de comunicación razonablemente
libres y plurales, y afirman la supremacía de
los poderes constitucionales por sobre los
poderes fácticos.

Sin embargo, hay variaciones en cuanto
al grado en que los atributos mencionados
son efectivamente cumplidos, así como tam-
bién hay variaciones significativas en cuanto
al grado en que el Estado y su sistema legal
cubren la totalidad del territorio de estos
países. En este contexto, la evaluación social
sobre el rendimiento institucional y el gra-
do de desarrollo de nuestras democracias es
sumamente crítica. En general, la mirada de
la opinión pública indica que las institucio-
nes y los gobernantes no se están desempe-
ñando bien. Una razón de ello es que, con
frecuencia, los gobiernos elegidos demo-
cráticamente a veces parecen incapaces o no
dispuestos a encarar cuestiones básicas de
desarrollo, así como de desigualdad y de in-
seguridad. Creemos que a esta imagen sub-
yace otro hecho que se ha descuidado dema-
siado en las recientes discusiones: el que en
las dos últimas décadas el Estado se ha debi-
litado enormemente y, en algunas zonas den-
tro de nuestros países, virtualmente se ha
evaporado.

Crisis económicas, el ferviente antiesta-
tismo de muchos de los programas de refor-
mas económicas, la corrupción y el cliente-
lismo ampliamente extendidos en no pocos

países, son algunos de los factores que han
confluido en generar un Estado anémico. Es-
ta anemia también se manifiesta en el siste-
ma legal. De hecho, muchos de nuestros paí-
ses tienen un régimen democrático que
coexiste con una legalidad intermitente y ses-
gada. Simplemente, la legalidad del Estado
no se extiende a vastas regiones de nuestros
países (y parte de sus ciudades), donde otros
tipos de legalidad, básicamente variaciones
de legalidad mafiosa, son los que operan en
la práctica.

Asimismo, aun en regiones donde el sis-
tema legal tiene alcance, suele ser aplicado
con sesgos discriminatorios contra varias
minorías y también mayorías, tales como las
mujeres, ciertas etnias y los pobres. Este sis-
tema legal truncado genera lo que se ha lla-
mado una ciudadanía de baja intensidad.38

Todos tenemos los derechos políticos y las li-
bertades que corresponden al régimen de-
mocrático; sin embargo, muchos carecen de
derechos sociales básicos. Asimismo, a estos
sectores se les niegan de hecho derechos ci-
viles no menos básicos: no disfrutan de pro-
tección contra la violencia policial y varias
formas de violencia privada; no logran acce-
so igualitario y respetuoso a las burocracias
del Estado, incluso los juzgados; sus domici-
lios son allanados arbitrariamente, y, en ge-
neral, están forzados a vivir una vida no só-
lo de pobreza sino también de recurrente
humillación y miedo a la violencia.39 Estos
sectores no son sólo materialmente pobres,
sino también legalmente pobres.

Con tan importantes déficit en la eficacia
de sus instituciones, en la efectividad de su
sistema legal y, no menos importante, en su
credibilidad como Estado-para-la-Nación,
con pocas y parciales excepciones el Estado
latinoamericano actual, al mismo tiempo

En las dos
últimas décadas
el Estado se ha
debilitado
enormemente y,
en algunas zonas
dentro de
nuestros países,
virtualmente se
ha evaporado.
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38 Ver O’Donnell (1993) donde se traza un mapa metafórico de “zonas azules, verdes y marrones”, de las cuales la

marrón se refiere a zonas en las que la legalidad del Estado es apenas efectiva.

39 Los informes de varios organismos de derechos humanos repetida y abundantemente documentan la amena-

za permanente de violencia a la que la gente está sometida. Para el caso de Brasil ver, entre otros, Dellasoppa et al.

(1999) quienes documentan que la incidencia de muertes violentas en las regiones más pobres de la ciudad de San

Pablo es dieciséis veces mayor que en las regiones más ricas; para datos sobre la Argentina ver, entre otros, CELS

2001. Más en general, un estudio que analiza varios conjuntos de datos sobre crimen violento encontró en todos

ellos una correlación positiva, fuerte y persistente, de ésta con la pobreza y la desigualdad del ingreso (Hsieh y

Pugh, 1993).



que cobija regímenes democráticos, tiene
gran dificultad en proyectar un futuro que,
aunque no pueda resolver rápidamente mu-
chas de las injusticias y desigualdades exis-
tentes, aparezca a la mayoría de la población
como realizable y valioso.

Este tipo de Estado de baja capacidad es
un viejo problema de América Latina. Sin
embargo, se ha transformado en un proble-
ma aún más serio en los últimos años y en
varios casos esto ha ocurrido bajo la demo-
cracia. El déficit de credibilidad del Estado
resulta de la ineficacia operacional de sus
instituciones y, a veces, de la ostensible colo-
nización de éstas por parte de intereses pri-
vados que difícilmente puede argumentarse
sean consistentes con algún tipo de interés
general. Este déficit se vuelve aún más agudo
si parte de estos intereses no es en absoluto
de corte nacional; más bien, ellos son parte
de intereses extraterritoriales –públicos y
privados– y de las tendencias relativamente
anónimas de la globalización económica.

Es por todo esto que creemos tan im-
portante inscribir la discusión sobre el Es-
tado (incluyendo por qué, para qué y con
quiénes reformarlo) en la perspectiva estra-
tégica, eminentemente política, del desarro-
llo de la democracia.

Sin embargo, es preciso señalar que no
existe Estado neutral. En sus tres dimensio-
nes, el Estado es un espacio de condensación
compleja y de mediación de fuerzas sociales.
De hecho, la visión neutralista es una mane-
ra de argumentar a favor de un tipo de Esta-
do que mediante sus políticas y, por cierto,
de sus omisiones, es un activo reproductor
de la desigualdad y una seria traba a la ex-
pansión de derechos civiles y sociales.

Algunos han intentado explicar el debi-
litamiento de los Estados en América Lati-
na como una consecuencia ineludible de la
globalización, frente a la cual sólo sería po-
sible y deseable una adaptación pasiva. Esto
es equivocado y, en ocasiones, interesado.
Debido a que los vientos de la globalización
son tan fuertes, los países necesitan más que
nunca Estados-para-sus-naciones. Éste no

deber ser un Estado grande o pesado. Pero
sí un Estado fuerte, en el sentido de que sea
capaz de procesar los impactos de la globa-
lización, adaptándose selectivamente a los
más irresistibles y digiriendo y reorientan-
do otros.

En este sentido, la observación de los Es-
tados de países centrales que cuentan con
arraigadas instituciones y prácticas demo-
cráticas muestra cuán activamente ellos tra-
tan de procesar, digerir y reorientar muchos
aspectos y consecuencias de la globalización.
Pero una condición necesaria para un Esta-
do capaz de construir democracia y equidad
social es que alcance niveles razonables de
eficacia, efectividad y credibilidad. En Amé-
rica Latina, este logro está trabado por facto-
res que, aunque aludidos en la discusión pre-
cedente, requieren especial consideración.

Especificidad histórica de las
democracias latinoamericanas

Los problemas que hemos planteado has-
ta ahora son compartidos por muchas de las
nuevas y no tan nuevas democracias en el
mundo contemporáneo. ¿Qué tiene la teoría
democrática que decir al respecto? Desafor-
tunadamente no mucho. En gran medida es-
to se debe a que la mayoría de las teorías so-
bre la democracia han sido formuladas en el
marco de la experiencia histórica de los paí-
ses europeos y de Estados Unidos. Estas teo-
rías dejan implícito que, en esos países, los
derechos civiles eran razonablemente efecti-
vos y estaban extendidos prácticamente a lo
largo de toda la sociedad antes de la adop-
ción de la inclusividad y la universalización
de los derechos políticos. Además, presupo-
nen que la legalidad del Estado se extiende
homogéneamente a lo largo del territorio y
que, consecuentemente, no sólo los regíme-
nes nacionales sino también los subnaciona-
les son democráticos.40 Debería ser obvio a
estas alturas que estas presunciones no se
ajustan a la trayectoria histórica y a la situa-
ción actual de América Latina.

Debido a que los
vientos de la
globalización son
tan fuertes, los
países necesitan
más que nunca
Estados-para-
sus-naciones. 
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40 En realidad, Estados Unidos es una excepción parcial, aunque importante, a esta afirmación. Pero no podemos

detenernos en este aspecto en el presente Informe.



En términos de las trayectorias históricas
de la democracia, América Latina muestra
un patrón bastante único. Por ello, una con-
ceptualización de la democracia restringida
al régimen puede ser aceptable en tanto pre-
suponga que la ciudadanía civil y social no
son problemáticas. Pero cuando estas di-
mensiones de la ciudadanía son intermiten-
tes o están distribuidas irregularmente a lo
largo de diversos sectores sociales o incluso
del propio territorio del Estado, es crucial to-
marlas en cuidadosa consideración, si es que
se quiere entender el funcionamiento de las
respectivas democracias y los principales de-
safíos para su desarrollo.

“Nadie […] puede disfrutar completa-
mente ningún derecho que supuestamente
posee si carece de los elementos esenciales
para una vida razonablemente saludable y
activa.”41 En consecuencia,“sería inconsisten-
te reconocer derechos referidos a la vida o a
la integridad física cuando los medios nece-
sarios para el disfrute y ejercicio de estos de-
rechos son omitidos”.42 Estas afirmaciones se
refieren a las capacidades que facilitan, o di-
ficultan, el ejercicio de los derechos inheren-
tes a la condición de ciudadanos. ¿Dónde y
sobre la base de qué criterio podríamos tra-
zar una línea firme y clara por sobre la cual
la ciudadanía podría ser razonablemente
ejercida en términos de derechos y capacida-
des? ¿Cuáles derechos y cuáles capacidades
serían imprescindibles para gozar plenamen-
te de la ciudadanía?

Estas cuestiones han dado lugar a exten-
sos debates.43 En este punto es necesario
volver a un aspecto de esas discusiones, el
referido a las libertades políticas. Sobre este

tema sostenemos dos afirmaciones: una,
que el conjunto mínimo y suficiente de es-
tos derechos es imposible de definir teóri-
camente de manera general y universal; y la
segunda, que estas libertades (de expresión,
asociación, movimiento y similares) son,
en realidad, segmentos de más amplios –y
antiguos– derechos civiles.44 Ya argumenta-
mos que estos derechos corresponden a to-
dos los seres humanos, y que los derechos
de ciudadanía en la esfera política difícil-
mente pueden ser realizados si los indivi-
duos carecen de derechos sociales y civiles
“básicos”.45

Por serlo, un ciudadano tiene derecho a
ser respetado en su dignidad, también tiene
derecho a la provisión social de las condicio-
nes necesarias para ejercer libremente todos
los aspectos y las actividades de su sociabili-
dad. Someter a este individuo a violencia fí-
sica o a la privación de necesidades materia-
les básicas, o suprimir sus derechos políticos,
son todos actos que niegan severamente su
condición de ciudadano, sujeto-actor de la
democracia. Esta visión de las condiciones
mínimas que habilitan la capacidad para ele-
gir entre opciones diversas, asumiendo res-
ponsablemente las consecuencias de tales
elecciones, es clara ya en los orígenes de la
tradición de derechos humanos y, más re-
cientemente, se ha hecho también explícita
en el pensamiento sobre el desarrollo huma-
no. Como dice Amartya Sen en el Informe de
Desarrollo Humano de 2000: “Los derechos
humanos y el desarrollo humano comparten
una visión común y un propósito común:
asegurar la libertad, el bienestar y la dignidad
de todas las personas en todos lados”.46
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41 Shue, 1996, p. 7 (bastardillas en el original).

42 Vázquez, 2001, p. 102.

43 Véanse Shue, 1996; Nussbaum, 2000b.

44 En los países europeos y en Estados Unidos estos derechos fueron realizados como derechos civiles mucho antes

de que fueran “promovidos” a la condición de derechos políticos. También estos derechos son ejercidos en espacios

sociales muy diversos, más allá del ámbito del régimen.

45 Como escribe Habermas (1999, p. 332),“sin derechos básicos que garanticen la autonomía privada de los ciuda-

danos, tampoco habría ningún medio para la institucionalización legal de las condiciones bajo las cuales estos ciu-

dadanos harían uso de su autonomía pública”. Este autor (1998, p. 261) afirma que: “Por lo tanto la autonomía pú-

blica y privada se presuponen mutuamente de tal manera que ni los derechos humanos ni la soberanía popular

pueden reclamar primacía por sobre su contraparte”.

46 PNUD, 2000c, p. 1.

“Los derechos
humanos y el
desarrollo
humano
comparten una
visión común y
un propósito
común: asegurar
la libertad, el
bienestar y la
dignidad de
todas las
personas en
todos lados.”



Si bien las constituciones de América La-
tina consagran los derechos a la educación,
la salud y el empleo, otras dimensiones co-
mo la satisfacción de las necesidades básicas
–alimentación y hábitat, la seguridad social
y el medio ambiente– reciben tratamientos
desiguales, tanto reales como formales, en
los distintos países. Precisamente, esta prio-
rización se corresponde con los objetivos de
desarrollo que emanan de la Declaración del
Milenio adoptada por la Asamblea General
de las Naciones Unidas en 2000.

Lograr los Objetivos del Milenio en la re-
gión Latinoamericana implica llevar adelante

una serie de políticas públicas muy precisas,
tales como invertir en la infraestructura bási-
ca, incrementar la productividad agrícola, pro-
mover la mediana y pequeña empresa, fomen-
tar la industria, invertir en salud y educación,
llevar adelante una política pública de sosteni-
bilidad ambiental. Esas políticas requieren un
Estado con capacidad de acción, lo que refiere
a la necesidad de lograr consensos políticos, a
mantener la democracia en el estado de dere-
cho y profundizarla tomando como meta el
logro de una sociedad donde la ciudadanía sea
integral, donde los derechos y las obligaciones
no se limiten al campo político y civil, sino que
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1. Erradicar la pobreza extrema y el hambre
� Reducir a la mitad, entre 1990 y 2015, el
porcentaje de personas con ingresos
inferiores a 1 dólar diario.
� Reducir a la mitad, entre 1990 y 2015, el
porcentaje de personas que padecen hambre.

2. Lograr la enseñanza primaria universal
� Velar por que, para el año 2015, los niños y
las niñas de todo el mundo puedan terminar
un ciclo completo de enseñanza primaria.

3. Promover la igualdad entre los sexos y la
autonomía de la mujer
� Eliminar las desigualdades entre los
géneros en la enseñanza primaria y
secundaria, preferentemente para el año
2005, y en todos los niveles de la
enseñanza antes del final de 2015.

4. Reducir la mortalidad infantil
� Reducir en dos terceras partes, entre 1990
y 2015, la mortalidad de los niños menores
de 5 años.

5. Mejorar la salud materna
� Reducir, entre 1990 y 2015, la mortalidad
materna en tres cuartas partes.

6. Combatir el VIH/SIDA, el paludismo y otras
enfermedades 
� Haber detenido y comenzado a reducir,
para el año 2015, la propagación del
VIH/SIDA.
� Haber detenido y comenzado a reducir,
para el año 2015, la incidencia del
paludismo y otras enfermedades graves.

7. Garantizar la sostenibilidad ambiental
� Incorporar los principios del desarrollo
sostenible en las políticas y los programas
nacionales e invertir la pérdida de recursos
ambientales.

� Reducir a la mitad, para el año 2015, el
porcentaje de personas que carecen de
acceso sostenible a agua potable.
� Haber mejorado considerablemente, para
el año 2020, la vida de por lo menos 100
millones de habitantes de los barrios más
precarios.

8. Fomentar una asociación mundial para el
desarrollo
� Desarrollar aún más un sistema comercial
y financiero abierto, basado en normas,
previsible y no discriminatorio.
� Atender las necesidades especiales de los
países menos adelantados.
� Atender las necesidades especiales de los
países sin litoral o de los pequeños Estados
insulares en desarrollo.
� Encarar de manera general los
problemas de la deuda de los países en
desarrollo con medidas nacionales e
internacionales a fin de hacer la deuda
sostenible a largo plazo.
� En cooperación con los países en
desarrollo, elaborar y aplicar estrategias
que proporcionen a los jóvenes un trabajo
digno y productivo.
� En cooperación con las empresas
farmacéuticas, proporcionar acceso a los
medicamentos esenciales en los países en
desarrollo.
� En colaboración con el sector privado,
velar por que se puedan aprovechar los
beneficios de las nuevas tecnologías, en
particular, los de las tecnologías de la
información y las comunicaciones.

ONU, 2003b, y PNUD, 2003.

Los objetivos de desarrollo del milenio
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comprendan el área social. Implican la acción
del ciudadano como individuo, como actor
político que se expresa a través de representan-
tes y –en las circunstancias previstas– directa-
mente, y como integrante de la sociedad, ac-
tuando en su comunidad y en las asociaciones
voluntarias que conforman el rico entramado
de la sociedad civil.

Ésta es la misma visión que, como vimos,
subyace a nuestra concepción de la democra-
cia. Todos estos derechos –los derechos civi-
les y su conexión con los derechos humanos,
los derechos sociales y su conexión con el de-
sarrollo humano, y los derechos políticos y
su conexión con la democracia– facilitan y
promueven el ejercicio de la ciudadanía. Es-
to es así precisamente porque cada uno de
ellos, o alguna combinación de ellos, “em-
puja” hacia el logro de los otros, o al menos
crean favorables oportunidades para su con-
quista. Asimismo, como veremos más ade-
lante, el criterio relevante para la asignación
de derechos civiles, sociales y políticos ha
cambiado a lo largo del tiempo. Por ejemplo,
incluso los países centrales convivieron por
largos períodos con tremendas desigualda-
des, que justificaban con el argumento de
que trabajadores, mujeres y otros eran, por
alguna razón, intrínsecamente “inferiores”. A
pesar de los muchos horrores y desigualda-
des aún existentes, la creciente aceptación de
que todos los seres humanos somos, en algún
sentido fundamental, iguales, es una gran
conquista de la humanidad.

Cuánta ciudadanía precisa 
una democracia

Las afirmaciones del ítem anterior omi-
ten considerar varias discusiones filosóficas
y éticas que se centran en la cuestión del ba-

lance entre libertad e igualdad. Éstas son
cuestiones extremadamente importantes que
exceden el marco del presente Informe.

En los países centrales, esas discusiones
tratan acerca de qué principios de libertad
y/o de equidad deberían regular la asigna-
ción de bienes sociales una vez que todos los
ciudadanos, o una gran mayoría, han obte-
nido un nivel básico de derechos y capacida-
des.47 En cambio, en América Latina, la cues-
tión principal se refiere a los que no gozan de
esos derechos y capacidades básicos. Esto
plantea la pregunta acerca de si existen bue-
nas razones para afirmar un derecho univer-
sal para el logro de un nivel, o conjunto, bá-
sico de derechos y capacidades. Sostenemos
que estas razones existen y que su funda-
mento es la visión de los ciudadanos y, en ge-
neral, los individuos como seres autónomos,
razonables y responsables. Esas razones ha-
cen referencia a un aspecto primario de la
equidad: no plena igualdad, sino igualación
básica. Por igualación básica entendemos el
derecho de cada uno a, por lo menos, dos co-
sas: ser tratado con la equidad y considera-
ción debidas a su condición de ser humano
y lograr, si fuera necesario a través del Esta-
do o de la provisión social, un piso básico de
derechos y capacidades que eliminen, al me-
nos, las privaciones que impiden el ejercicio
de las opciones responsables y las libertades
que ellas implican.

Reconocemos que en este plano se susci-
tan complejas y arduas disputas. Sin embar-
go, nos parece ineludible la pregunta acerca
de si hay o no obligación moral, y también
derechos accionables, para demandar dere-
chos y capacidades básicos que faciliten a
todos los ciudadanos el ejercicio de su ciu-
dadanía. Cualquiera que fuere la respuesta a
esta cuestión, parece innegable que la demo-
cracia provee el mejor contexto posible pa-
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47 Dasgupta (1993, p. 45, nota al pie) comenta correctamente: “La mayor parte de la teoría ética contemporánea

asume al comienzo de la indagación que estas necesidades [básicas] han sido realizadas”. Esta presunción es explí-

cita en los trabajos de filosofía política que, puede decirse, han sido los más influyentes en las últimas décadas, al

menos en el mundo anglosajón (Rawls, 1971, pp. 152, 542-543; su teoría de la justicia es considerada aplicable en

países donde “solamente las necesidades materiales menos urgentes quedan por ser satisfechas”; por una reafir-

mación explícita de esta suposición ver Rawls, 2001). A su vez, aunque menos explícita, la misma suposición está

claramente contenida en el trabajo de Habermas. La cuestión que queda pendiente es qué se puede decir de paí-

ses, aun aquellos que incluyen un régimen democrático, que no cumplen con esta suposición.



ra que la misma sea discutida. Al respecto,
Sen argumenta que “la participación [demo-
crática] política y social tiene valor intrínse-
co para la vida humana y el bienestar, [así co-
mo también] valor instrumental al mejorar
la posibilidad de la gente de ser escuchada
[…] en sus reclamos de atención política
[incluyendo demandas sobre necesidades
económicas]”. Este autor, además, sostiene48

que la democracia tiene valor constructivo,
ya que “aun la idea de ‘necesidades’, incluyen-
do el entendimiento de ‘necesidades econó-
micas’, requiere discusión pública e inter-
cambio de información, visiones y análisis
[…]. Los derechos políticos, incluyendo la li-
bertad de expresión y discusión, no son sólo
fundamentales en inducir respuestas socia-
les a necesidades económicas, ellos son tam-
bién centrales para la conceptualización de
las necesidades económicas en sí mismas”.

49

Por eso, el contenido de los derechos, su
grado de especificidad, su alcance, la prioridad
relativa de algunos sobre otros y otras cuestio-
nes de este tipo, son y siempre serán disputa-
bles. Hay demasiadas preferencias encontra-
das, teorías sobre lo que es justo o equitativo,
e intereses sociales y posiciones, para que cual-
quiera de estas cuestiones sea clara y firme-

mente resuelta. Éste es un hecho de la vida
social, una consecuencia de la libertad y de la
diversidad de proyectos de vida, puntos de
vista, intereses y espacios sociales que ella sus-
tenta. Corresponde a la democracia, y especí-
ficamente a la política democrática, celebrar y
promover las disputas y los acuerdos que tal
pluralidad de voces e intereses conlleva. Es por
esto también que la democracia es y admite ser
un horizonte abierto, en el que se juegan ince-
santemente las luchas por la definición y rede-
finición de derechos y obligaciones.50

¿Cuál es la respuesta a estos problemas, res-
tricciones e incertidumbres? Simplemente,
más democracia. La cuestión crucial es quién
decide, cómo y sobre la base de qué, qué dere-
chos son sancionados e implementados, y con
qué intensidad y alcance, mientras otros dere-
chos no son inscriptos en el sistema legal o
permanecen como letra muerta. Aun cuando
estén basados en características universales del
ser humano, determinar cuáles son los recla-
mos y las necesidades que se deben transfor-
mar en derechos, en qué medida se implemen-
tan y cuál es el balance que se establece con
otros derechos y obligaciones, es una cons-
trucción social que resulta de la política, al me-
nos de la política en sus mejores expresiones.

Nos parece importante recalcar lo antedi-
cho porque, paradójicamente, es en los países
donde más se necesita discusión amplia sobre
necesidades y demandas y su posible conver-
sión en derechos accionables, donde es más
difícil incorporar estas cuestiones a la agenda
pública. ¿Qué sería “un mínimo social decen-
te”,51 en términos de un conjunto básico de de-
rechos civiles y sociales para todos los habi-
tantes? Asimismo, si un país es pobre y tiene
un Estado anémico y un sistema legal trunca-
do, ¿qué secuencias y trayectorias serían ade-
cuadas para el logro de ese mínimo?52

La democracia es
y admite ser un
horizonte
abierto, en el que
se juegan
incesantemente
las luchas por la
definición y
redefinición de
derechos y
obligaciones.
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48 Sen, 1999a, p. 10 (bastardillas en el original).

49 Ibid., p. 11.

50 Ver Tilly, 1990, 1996, 1998b. Este autor (1998b, p. 55) concluye que “los derechos [son] productos históricos,

resultados de las luchas”.

51 Nussbaum, 2000a, p. 125.

52 Como Tavares de Almeida (2002) argumenta, aun dentro de América Latina hay variaciones importantes en

esta cuestión, las cuales deberían ser tomadas en cuenta al trazar posibles secuencias y trayectorias. Una discu-

sión detallada de esta cuestión depende de una evaluación país por país, lo cual es una tarea que excede las posi-

bilidades del presente Informe.

Lo que la democracia es no puede ser separado de lo que la democracia
debería ser. […] En una democracia la tensión entre hechos y valores
alcanza el punto más alto.

Giovanni Sartori, 1967, p. 4.

La democracia: una tensión entre hechos 
y valores

recuadro 18



Las necesidades y privaciones respecti-
vas no son sólo el sufrimiento de indivi-
duos aislados; éstas son cuestiones sociales,
que deben ser tratadas en términos del re-
conocimiento de responsabilidades estata-
les y colectivas. Asimismo, son cuestiones
políticas, imbuidas de distintos valores e
ideologías, de teorías más o menos implíci-
tas sobre el funcionamiento de una sociedad
dada y, hoy en día, crecientemente también
sobre el funcionamiento del sistema global.
Es necesario promover el abordaje de estos
temas en la agenda pública porque es ahí
donde se definen cuáles son las necesida-
des “reales” que un país enfrenta, ignora, o
reprime.

En la experiencia histórica de la huma-
nidad, los avances en los derechos civiles y
sociales de los sectores populares hicieron
muy difícil resistir las demandas por ciuda-
danía política; su extensión dio a las muje-
res y a algunas minorías un resorte impor-
tante para adquirir otros derechos civiles y
sociales; la extensión de derechos civiles
ayudó a la conquista de derechos sociales y
políticos;53 la disponibilidad de derechos
políticos ha prevenido las hambrunas.54 Es-
tos y muchos otros procesos muestran có-
mo diversos derechos tienden a invocarse y
reforzarse entre sí; hay una clara afinidad
electiva entre los derechos civiles, sociales
y políticos. La fuerza que impulsa estas rela-
ciones es finalmente moral: el reconocimien-
to de que una persona no debe ser privada de
ninguno de los derechos y capacidades que
normalmente lo habilitan a actuar de modo
libre y responsable.

En lo que respecta a América Latina,
ahora que contamos con una notable ex-
tensión de los derechos políticos debería-
mos usarlos no sólo con referencia al régi-
men sino también como palanca para la
muy necesaria extensión de derechos civi-
les y sociales.

En este análisis, la noción de desarrollo de
la democracia se sostiene sobre un presu-
puesto fundamental: la existencia de un
régimen democrático. En este régimen en-
contramos al ciudadano legalmente respal-
dado y reconocido como sujeto en la demo-
cracia política. Por su lado, la noción de
ciudadanía nos indicó que la democratici-
dad es también un atributo del Estado. Pro-
siguiendo esta búsqueda, encontramos las
características y raíces comunes de los de-
rechos políticos, civiles y sociales. Esta te-
sis fue sustentada en la afirmación de que
la democracia implica no sólo ciudadanía
política sino también civil y social. Asimis-
mo, afirmamos que la existencia de un con-
texto diverso y plural, respaldado por un
sistema legal consonante con el mismo, es
otro aspecto fundamental de la democra-
cia, especialmente en tanto sustenta las li-
bertades que son la cara social de los dere-
chos individuales de ciudadanía.
En la mayoría de estos aspectos encontra-
mos que las democracias de la América
Latina contemporánea exhiben deficien-
cias. Pero, por otro lado, mostramos las
potencialidades políticas y normativas de
la democracia, aun en el marco de las res-
tricciones existentes en la actualidad. Con-
siderada desde este ángulo, la democracia
puede concebirse como un conjunto de prin-
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53 Por ejemplo, Touraine (1994) nota que los trabajadores europeos obtuvieron sus derechos sociales luchando

por principios generales, como la libertad y la justicia.

54 Como argumenta Sen en su op. cit.

Aun la idea de necesidades, incluyendo el entendimiento de necesidades
económicas, requiere información pública e intercambio de información,
visiones y análisis. […] Los derechos políticos, incluyendo la libertad de
expresión y discusión, no son sólo fundamentales en inducir respuestas
sociales a necesidades económicas, ellos lo son para la conceptualización
de las necesidades económicas en sí mismas.

Amartya Sen, 1999a.

La información: una necesidad básica

recuadro 19



cipios generales de organización de la so-
ciedad. Ella es también la principal palanca
para intentar superar injusticias y desi-
gualdades. La posibilidad que la democra-
cia crea con sus libertades para luchar con-
tra esas injusticias y desigualdades hace
de ella un horizonte siempre abierto. Esta
apertura, y la dinámica que permite, hace
que la democracia, aun las que sufren serias
deficiencias, sean un bien inmensamente
valioso por el que vale la pena esforzarse en
preservarlo y expandirlo.

El próximo paso consiste en la observa-
ción empírica del régimen democrático, del
desarrollo de la ciudadanía y del poder.

Hemos hecho explícito hasta aquí el hilo
conductor que guía este Informe. Hemos ex-
plorado de manera sucinta las bases concep-
tuales en las que se funda la afirmación de
que el desafío global del relanzamiento de-
mocrático es el pasaje de la democracia elec-
toral a la democracia de ciudadanía y se han

desarrollado los argumentos principales de
la íntima vinculación entre la idea de de-
mocracia, ciudadanía y Estado. Estas ideas
han fundado, a su vez, una búsqueda empí-
rica. Sin ellas, la observación de datos re-
sultaría desarticulada y probablemente no
nos guiaría en nuestra búsqueda. De modo
que indagar cómo perciben los ciudadanos
a la democracia en sus vidas, construir los
indicadores del régimen político y desarro-
llo de ciudadanía y, finalmente, consultar a
los que conocen el poder, los límites del Es-
tado y los gobiernos, constituyen los ejes de
la investigación empírica que se desarrolla en
el capítulo siguiente. Allí encontraremos la
materia de estas tesis que hemos sobrevola-
do hasta aquí.

Finalmente, el lector verá reunidas las
ideas de estas primeras páginas con los resul-
tados empíricos de la segunda sección, en la
tercera parte de este Informe, donde se ela-
borarán las ideas centrales que contienen los
dos desafíos principales de la democracia la-
tinoamericana: asegurar la libertad y ampliar
la ciudadanía de sus habitantes.

El desafío 
global del
relanzamiento
democrático es el
pasaje de la
democracia
electoral a 
la democracia 
de ciudadanía.
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A partir de la presentación de los fundamentos teóricos del Informe y de la carac-

terización de la singularidad de las democracias latinoamericanas, se indaga y analiza

su correlato empírico. Esta sección contiene: 

a. Una mirada al régimen democrático en sentido estricto (reglas, procedimientos e

instituciones que determinan las formas de acceso a la cúspide del Estado). Incluye un

índice de democracia electoral (IDE) que muestra que América Latina ha progresado no-

tablemente en cuanto a la elección democrática de gobiernos, y una observación de

otros indicadores de ciudadanía política.

b. Un conjunto de indicadores de ciudadanía civil que muestran que el progreso

representado por el reconocimiento formal de los derechos no está necesariamente

acompañado por su vigencia efectiva, y de indicadores de ciudadanía social donde

se observan sólo pequeños avances en algunos temas y agudas deficiencias en otros.

c. Un análisis de la visión de los latinoamericanos sobre su democracia, a partir de

una encuesta de opinión de 18.643 casos en los dieciocho países. El análisis revela una

manifiesta preferencia por la democracia frente a otras formas de gobierno, pero tam-

bién que esta preferencia no implica un claro y sostenido apoyo, tal como lo muestran

el índice de apoyo ciudadano a la democracia (IAD) y los perfiles de intensidad ciu-

dadana.

d. Un análisis de la ronda de consultas sobre aspectos centrales de la democracia,

realizadas a 231 dirigentes políticos y sociales latinoamericanos, entre ellos un grupo

destacado de presidentes y vicepresidentes. Las consultas incluyeron temas tales como

la participación política, los controles al ejercicio del poder, el papel de los partidos

políticos, los poderes fácticos, los poderes ilegales, los poderes políticos formales, y

la construcción de una agenda para el fortalecimiento de la democracia.
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segunda sección

Bases empíricas del Informe





Ciudadanía política, civil y social 

Para esta sección se construyó un conjun-
to de indicadores que sirven para describir la
situación actual de la democracia en Améri-
ca Latina. Su alcance, interpretación y uso de-
ben enmarcarse en las notas metodológicas
incluidas al final del Informe.

Es importante realizar algunas aclaracio-
nes acerca de los datos que aquí se presentan:

a. No ofrecen un sistema de calificación
de los gobiernos latinoamericanos. Los indi-
cadores intentan iluminar el escenario am-
plio en el que se desempeñan los funciona-
rios electos y otros actores, y por ello no
deben interpretarse como calificaciones a las
autoridades electas. Tampoco se trata de
comparar a los diferentes países entre sí.

b. No construyen un solo índice o rán-
king de países. El marco teórico propone, co-
mo tesis fundamental, que la democracia in-
cluye el régimen político, pero no se agota en
él. Teniendo en cuenta este punto de partida,
los indicadores señalan varios aspectos o di-
mensiones de la democracia, a través de di-
versos derechos políticos, civiles y sociales.
Esta realidad compleja no puede resumirse
adecuadamente en un solo índice. Además,
dado que los indicadores siempre captan la
realidad con un grado de incertidumbre, no
se brindan clasificaciones precisas donde se
presupone la inexistencia de errores. Por ra-
zones metodológicas básicas no se ofrece un
índice único ni una clasificación de países.

c. Presentan mediciones parciales de
una realidad compleja. Para captar esa com-
plejidad se reunieron diferentes indicado-
res, algunos enfocados sobre procesos, otros
sobre políticas y otros sobre resultados.
Aunque en su conjunto pueden pintar un
panorama detallado, ofrecen una visión

parcial de la realidad y no agotan el signifi-
cado de los conceptos medidos. Además, en
más de un caso se dispone de información
que cubre sólo una coyuntura y no un pe-
ríodo largo sobre el cual se pueden indicar
tendencias. Ciertos aspectos, algunos bas-
tante esenciales para captar la singularidad
de cada país, son extremadamente difíciles
de incorporar a través de mediciones cuan-
titativas y se comprenden mejor con un en-
foque cualitativo.

d. Refieren al momento en que fue realiza-
da la medición y no deben ser considerados
una calificación de la situación actual. Dado el
lapso normal que se produce entre el momen-
to de la medición y su posterior análisis y pu-
blicación, debe tomarse en cuenta este hiato
temporal al momento de interpretar los datos.
Este fenómeno adquiere particular relevancia
cuando se producen mediciones únicas o ini-
ciales, y disminuye su relevancia cuando se
cuenta con series históricas o mediciones rei-
teradas a lo largo de períodos prolongados.

e. Los nuevos índices que se presentan en
este Informe implican una primera aproxi-
mación cuali-cuantitativa a fenómenos socia-
les y políticos complejos. Los datos seleccio-
nados que componen los diversos indicadores
responden al proceso de construcción del
índice. Un cambio en los componentes que
constituyen el índice podría modificar el valor
del mismo. Los valores asignados a las va-
riables que componen los índices se funda-
mentan en un proceso de codificación rea-
lizada por analistas. A pesar del cuidado
puesto para asignar valores similares a si-
tuaciones similares, existe un margen de
variabilidad, vinculado a la apreciación que
cada analista hace de la realidad en cues-
tión. En consecuencia, cuando se leen los
resultados hay que tener en cuenta este
complejo proceso de construcción.
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� Indicadores de desarrollo 
de la democracia 



Ciudadanía política

Índice de democracia electoral
El análisis del régimen electoral se hace

inicialmente a partir del índice de democra-

cia electoral (IDE), construido para el pre-
sente Informe. Este índice reúne mediciones
que responden a las siguientes preguntas
(para una explicación más detallada, ver el
recuadro 20):
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El Índice de Democracia Electoral (IDE) es
una nueva medida del régimen electoral
democrático producida para este Informe.
Este tipo de medición tiene una evolución
prolongada en el mundo académico. Un
paso importante en la discusión de esta
metodología fue dado en la publicación
del PNUD, Informe sobre desarrollo
humano 2002, “Profundizar la

democracia en un mundo fragmentado”.
La construcción del IDE se apoya en los
últimos avances en la materia, que se
explican en la nota técnica del compendio
estadístico. El IDE presenta una
agregación de cuatro componentes
considerados esenciales en un régimen
democrático, tal como se refleja en el
siguiente árbol conceptual:

El Índice de Democracia Electoral (IDE)
Una contribución a la discusión sobre la democracia

recuadro 20

A su vez, la regla de agregación está
expresada formalmente en la siguiente
fórmula: 

Índice de democracia electoral (IDE)

= Derecho al voto x Elecciones limpias

x Elecciones libres x Cargos públicos electos

El IDE es un insumo para el proceso de
discusión y análisis de la realidad
latinoamericana y no debe ser considerado
como una medida completa de la
democracia. Recientemente se ha
comenzado a debatir el posible uso de

mediciones de la democracia como uno de
los criterios para identificar países que
serían receptores de fondos destinados a la
promoción del desarrollo. Un ejemplo es el
Millenium Challenge Account (MCA) del
Gobierno de los Estados Unidos, que
utiliza, junto con otros datos, medidas de
democracia y de estado de derecho
elaborados por Freedom House y el Banco
Mundial. El PRODDAL considera que todavía
no existe suficiente consenso y una
metodología probada y certera para
justificar la toma de este tipo de decisiones
sobre la base de medidas de democracia.

¿Tienen todos los
adultos en un país el
derecho al voto?

¿Se desenvuelve el
proceso electoral sin
irregularidades que
constriñan la
expresión autónoma
de las preferencias
de los votantes por
candidatos y alteren
el conteo fideldigno
de los votos
emitidos?

¿Es ofrecido al
electorado un rango
de alternativas que
no son constreñidas
por restricciones
legales o de hecho?

¿Son las elecciones
el medio de acceso a
los principales
cargos públicos de
un país, esto es, el
Ejecutivo y
Legislativo nacional,
y asumen sus cargos
públicos y
permanecen en sus
cargos durante los
plazos estipulados
por la ley los que
ganan elecciones?

Índice de Democracia Electoral (IDE)

Derecho al voto Elecciones limpias Elecciones libres Cargos públicos electos



� ¿Se reconoce el derecho al voto?
� ¿Son limpias las elecciones? 
� ¿Son libres las elecciones? 
� ¿Son las elecciones el medio de acceso a

cargos públicos?

El IDE capta información sobre algunos de
los componentes más básicos y necesarios del
régimen democrático.Violaciones, aun parcia-
les, de cualquiera de estos derechos ciudada-
nos políticos apuntan a restricciones muy im-
portantes del régimen democrático. Pero es
necesario recalcar que el IDE es una medida
relativamente minimalista de la democracia.
La conquista de una democracia electoral ple-
na, medida de acuerdo con los criterios que
usa el IDE, representa un avance significativo
para los derechos ciudadanos. Pero el estable-
cimiento de una democracia electoral es sólo
un paso, que establece un piso mínimo, en la
lucha más amplia por la expansión de los de-
rechos ciudadanos.

La conclusión más evidente que surge
del IDE es que América Latina ha progre-
sado notablemente en cuanto a la demo-
cratización del régimen de acceso al gobier-
no. Nunca antes América Latina contó con
regímenes electorales tan democráticos y du-
rables como a principios del siglo XXI.

Antes del inicio de la ola de transiciones
a fines de la década de 1970, la mayoría de
los países en la región tenían regímenes au-
toritarios. Desde entonces, el progreso ha
sido muy marcado. El promedio del IDE
(cuyo valor varía entre 0 y 1) para América
Latina sube rápidamente de 0,28 en 1977 a
0,69 en 1985, y a 0,86 en 1990, mejorando
de ahí en adelante para terminar el 2002
con 0,93.

Las experiencias varían bastante, como se
puede ver en el gráfico 1. Los países del Mer-
cosur y Chile, con la excepción de Paraguay,
ya habían roto alrededor de 1990 con los re-
gímenes militares. Desde entonces mantu-
vieron regímenes democráticos.

Otra situación es la de la subregión Cen-
troamérica y República Dominicana que, con
excepción de Costa Rica y la República Do-
minicana, todavía estaban resolviendo con-
flictos armados en los años noventa. La de-
mocratización coincidió con la resolución

pacífica de estos conflictos y avanzó a paso
sostenido. En 2002, esta subregión era elec-
toralmente la más democrática.

Una tercera situación es la de los países
andinos, que al empezar la década de 1990
tenían regímenes democráticos de larga da-
ta (Colombia, Venezuela) o fueron los pri-
meros casos de transición desde regímenes
militares en América del Sur a fines de los se-
tenta y principios de los ochenta (Ecuador,
Perú, Bolivia). Sin embargo, durante la dé-
cada de los noventa esta subregión comenzó
a enfrentar serios problemas que llevaron,
inclusive, a poner en peligro sus regímenes
políticos.

Finalmente, México registró una transi-
ción a la democracia lenta pero sostenida, que
culmina con la presidencia de Ernesto Zedillo.

Otras conclusiones, más específicas, sur-
gen de una mirada más detallada, a nivel de
los cuatro indicadores que recoge el IDE: de-
recho al voto, elecciones limpias, elecciones
libres y las elecciones como el medio de acce-
so a los cargos públicos.

Un primer componente clave del régi-
men democrático es el derecho al voto: sin
este derecho, los otros logros se vacían de
contenido. Con respecto a este componente,
existe poca variación en América Latina. Hoy
en día en todos los países se reconoce el de-
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recho universal al voto. Debe notarse que
aun en aquellos casos donde existe lo que ge-
neralmente se llama el derecho al voto univer-
sal, pueden subsistir restricciones que afectan

el derecho al voto de los militares y policías,
el clero, residentes extranjeros y ciudadanos
viviendo en el extranjero.55 Además, en algu-
nos países existen barreras que impiden el fá-
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elecciones limpias 1990-2002

País 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002
Argentina 2 2 2 2 2 2
Bolivia 2 2 2
Brasil 2 2 2 2
Chile 2 2 2 2

Colombia 1 1 1 1 2-
Costa Rica 2 2 2 2
Ecuador 2 2 2 2 2
El Salvador 2 2 2 2 2

Guatemala 1 1 1 2
Honduras 2 2 2
México 2- 2 2 2
Nicaragua 2 2 2

Panamá 2 2
Paraguay 1 2
Perú 2 2 1 0 * 2
Rep. Dominicana 1-* 0 * 2 2 2 2

Uruguay 2 2
Venezuela 2 2 2

Número de casos de elecciones con irregularidades de alguna significación 

América Latina (**) 3 1 0 1 3 2 0 0 1 0 1 0 0

Notas: Las elecciones son consideradas “limpias” cuando el proceso electoral se desarrolla sin irregularidades que limi-

ten a los votantes para expresar autónoma y fielmente sus preferencias por algún candidato. No incluye cuestiones rela-

cionadas con la competitividad del proceso electoral ni tampoco si se permite o no al ganador de las elecciones asumir su

cargo público, ni si todos los cargos públicos son electivos.

Valores: 0 = graves irregularidades en el proceso electoral que tienen un efecto determinante sobre los resultados de

las elecciones (por ejemplo, alteran el resultado de una elección presidencial y/o del balance de poder dentro del Par-

lamento); 1 = irregularidades significativas en el proceso electoral (por ejemplo, intimidación de los votantes, violen-

cia contra los votantes, fraude electoral); 2 = falta de irregularidades significativas en el proceso electoral (por ejem-

plo, elecciones que pueden incluir irregularidades “técnicas” pero que carecen de un sesgo sistemático de peso

significativo). 

Signos de más y menos son usados para indicar situaciones intermedias. Cuando en un año hay elecciones tanto para el

Ejecutivo como para el Parlamento y las irregularidades se aplican sólo a las elecciones para el Ejecutivo, se indica esta si-

tuación con un asterisco (*). En esos casos el valor para las elecciones parlamentarias es un 2.

(**) Los datos para la región abarcan el número total de elecciones celebradas en un año dado con irregularidades signifi-

cativas o mayores, esto es, que no reciben un puntaje de 2 o 2-.

Fuentes: Cerdas-Cruz, Rial y Zovatto 1992, Rial y Zovatto 1998, Middlebrook 1998, Montgomery 1999, Pastor 1999; Hartlyn,

McCoy y Mustillo 2003; informes de la Organización de Estados Americanos (OEA), la Unión Europea (UE), el Centro Carter

y el Instituto Nacional Democrático; múltiples artículos del Journal of Democracy; y consultas con expertos.

tabla 4

55 Ver Paxton et al., 2003.



cil uso efectivo del derecho al voto.56 Pero el
reconocimiento del derecho universal al vo-
to es, sin duda, un logro importante, que va-
le la pena resaltar. Algunas de las luchas po-
líticas más destacadas de la primera mitad
del siglo XX se centraron en la extensión del
sufragio a las clases trabajadoras, los sectores
populares y las mujeres.

El IDE también capta la medida en que
las preferencias de los votantes son registra-
das fielmente por medio del proceso electo-
ral. Como se puede ver en la tabla 4, entre
1990 y 2002 se han celebrado un total de se-
tenta elecciones nacionales y en trece casos
hubo problemas significativos. En dos opor-
tunidades (República Dominicana 1994 y
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elecciones libres

País 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002
Argentina 4 4 4 4 4 4
Bolivia 4 4 4
Brasil 4 4 4 4
Chile 4 4 4 4

Colombia 3 3 3 3 3
Costa Rica 4 4 4 4
Ecuador 4 4 4 4 4
El Salvador 3 4 4 4 4

Guatemala 3 3 3 4
Honduras 4 4 4
México 4 4 4 4
Nicaragua 4 4 4-

Panamá 4 4
Paraguay 4 4
Perú 4 3 4 3 4
Rep. Dominicana 4 4 4 4 4 4

Uruguay 4 4
Venezuela 4 4 4

Número de casos de elecciones con restricciones de alguna significación 

América Latina (*) 2 2 1 0 2 1 0 0 1 0 0 0 1

Notas: Las elecciones son consideradas “libres” cuando se le ofrece al electorado una variedad de opciones que no esté

limitada ni por restricciones legales ni por la fuerza. Esta medida no incluye factores que pueden afectar la capacidad de

los partidos y candidatos para competir en igualdad de condiciones, tales como financiamiento público, acceso a los me-

dios de comunicación y uso de los recursos públicos. 

Valores: 0 = sistema de partido único; 1 = proscripción a un partido importante; 2 = proscripción a un partido menor;

3 = restricciones de naturaleza legal o práctica que afectan significativamente la capacidad de candidatos potenciales

para presentarse a elecciones y/o la formación de partidos políticos (por ejemplo, asesinatos sistemáticos e intimidación

a candidatos, proscripción de candidatos populares, restricciones de naturaleza legal o práctica que impiden la formación

de partidos o que llevan a ciertos partidos a boicotear las elecciones); 4 = condiciones esencialmente irrestrictas para la

postulación de candidatos y la formación de partidos.

Signos de más y menos son usados para indicar situaciones intermedias. 

(*) Los datos para la región abarcan el número total de elecciones celebradas en un año dado con restricciones significati-

vas, esto es, que no reciben un puntaje de 4 o 4-.

Fuentes: Cerdas-Cruz, Rial y Zovatto 1992; Rial y Zovatto 1998, Middlebrook 1998, Montgomery 1999, Pastor 1999; múlti-

ples artículos en el Journal of Democracy, y consulta con expertos.

tabla 5

56 Ver, por ejemplo, el estudio de Boneo y Torres Rivas, 2001.



Perú 2000), la comunidad internacional con-
sideró que los problemas fueron de tal mag-
nitud que ponían en cuestión el carácter de-
mocrático del procedimiento electoral. Pero
en la mayoría de los casos, las irregularida-
des no parecen haber sido decisivas para el
resultado de las elecciones. Además, el nú-
mero de comicios problemáticos ha bajado
considerablemente: mientras hubo diez de
estos casos sobre un total de treinta y cinco
elecciones en el período 1990-1996, este nú-
mero bajó a dos sobre el mismo total para el
período 1997-2002.

El tercer componente del IDE, las elec-
ciones libres, introduce un elemento que
no es captado directamente por los concep-
tos de derecho al voto y elecciones limpias:
la libertad del votante de escoger entre al-
ternativas. En esta materia subsisten algu-
nos problemas, tal como surge de la tabla 5
(p. 77). Del total de setenta elecciones na-
cionales celebradas entre 1990 y 2002, hu-
bo diez casos en los que la posibilidad de
competir libremente en elecciones fue res-
tringida de manera significativa. A pesar de
esto, la tendencia es positiva. Mientras que
en el período 1990-1996 hubo ocho casos
de elecciones con restricciones significati-
vas sobre un total de treinta y cinco eleccio-
nes, este número bajó a dos sobre el mismo
total en el período 1997-2002.

Visto en perspectiva, el mejoramiento es
notable. Ya no existen las proscripciones le-
gales que en otra época afectaron a partidos
mayoritarios como el Partido Justicialista
(PJ) en la Argentina o la Alianza Popular Re-
volucionaria Americana (APRA) en el Perú,
y a partidos de menor peso electoral, como
los partidos comunistas de Brasil, Chile y
Costa Rica. Estas restricciones –de uso reite-
rado desde fines de la década de 1940 hasta
la década de 1960 en la mayoría de los casos,
pero hasta 1985 en el caso de Brasil– han si-
do superadas. Asimismo, con la resolución
de los conflictos armados en Centroamérica
durante la década de 1990, las restricciones
debido a la falta de capacidad estatal para ga-
rantizar la integridad física de los candidatos
también han sido superadas, con excepción
de Colombia.

Un cuarto componente del régimen de-
mocrático gira en torno de las elecciones co-

mo el medio de acceso a los cargos públicos.
Aquí se plantean dos cuestiones básicas. Una
es si los cargos públicos principales (presi-
dentes y parlamentarios) son ocupados o no
por los ganadores en las elecciones. La otra
es si quienes acceden a estos cargos perma-
necen en ellos durante los plazos estipulados
por la ley o, en el caso de ser reemplazados,
si se lo hace de acuerdo con las normas cons-
titucionales. Este componente complementa
la visión del proceso electoral, al introducir
una consideración acerca de lo que realmen-
te está en juego en las elecciones. Lo introdu-
cimos porque su violación determina que el
régimen deje de ser democrático, aunque las
elecciones en sí mismas hayan sido limpias.

Como se observa en la tabla 6, en esta
materia la situación actual de América Lati-
na es muy positiva. Se ha establecido como
criterio ampliamente aceptado que todos los
cargos públicos principales (presidentes y
parlamentarios) sean asignados por medio
de elecciones y que los gobernantes electos
permanezcan en sus cargos durante la du-
ración entera de sus mandatos. El traspaso
de la presidencia se ha convertido en una
práctica normal. Esto contrasta con la situa-
ción en América Latina durante el período
1950-1980 y es una de las señales más claras
de los grandes avances democráticos que
han transformado el marco político de la
región.

Existen sin embargo dos excepciones que
merecen atención. Una es observable en Chi-
le, a raíz de la institución de los senadores de-
signados que limita la posibilidad de que las
preferencias de la mayoría ciudadana se vean
representadas en el Parlamento. La otra ex-
cepción, de relevancia más amplia, se refiere
a los intentos de desplazar del poder a gober-
nantes electos de formas que no siguen estric-
tamente las reglas constitucionales. Ejemplos
de ello son: la clausura del Parlamento por
el presidente Fujimori en Perú en 1992, el
intento fallido de emular a Fujimori por par-
te del presidente Serrano en Guatemala en
1993, la remoción del presidente Bucaram
en Ecuador en 1997, el asesinato del vicepresi-
dente Argaña en Paraguay en 1999, el despla-
zamiento del presidente Mahuad en Ecuador
en 2000, la caída del presidente De la Rúa en
la Argentina en 2001, y la crisis suscitada por
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el intento de remover al presidente Chávez
en Venezuela en abril de 2002. Estas situacio-
nes no resultaron en clásicos golpes milita-
res, como los que frecuentemente produjo la
ruptura de regímenes democráticos en un
pasado no tan lejano de América Latina; sin
embargo, ellos entrañan otra modalidad de
interrumpir el ejercicio del poder.

Los casos de restricción al principio de
acceso democrático a los cargos públicos no
son pocos. Entre 1990 y 2002, en seis de die-
ciocho países hubo algún tipo de restricción
de peso a este principio. La tendencia no es
positiva, ya que los casos pasaron de uno en
1990 a tres en 2002.
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elecciones como el medio de acceso a cargos públicos

País 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002
Argentina 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4- 4
Bolivia 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4
Brasil 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4
Chile 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3

Colombia 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4
Costa Rica 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4
Ecuador 4 4 4 4 4 4 4 3+ 4 4 3 3 3
El Salvador 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4

Guatemala 4 4 4 3 4 4 4 4 4 4 4 4 4
Honduras 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4
México 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4
Nicaragua 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4

Panamá 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4
Paraguay 4 4 4 4 4 4 4 4 4 2+ 4 4 4
Perú 4 4 2 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4
Rep. Dominicana 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4

Uruguay 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4
Venezuela 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 3-

Número de casos con restricciones de alguna significación

América Latina (*) 1 1 2 2 1 1 1 2 1 2 2 2 3

Notas: Las elecciones son consideradas el medio de acceso a los principales cargos públicos de un país, esto es, el Ejecu-

tivo y Legislativo nacional, si los que ganan elecciones asumen sus cargos públicos y permanecen en sus cargos durante

los plazos estipulados por la ley. En el caso de que sean reemplazados ocupantes de cargos públicos, se evalúa la forma

de remoción del cargo y de selección de reemplazantes.

Valores: 0 = no se ocupa ninguno de los cargos públicos principales por medio de elecciones, o bien quienes ocupan to-

dos los cargos políticos principales son removidos por la fuerza por gobernantes inconstitucionales; 1 = sólo algunos de

los cargos públicos principales son ocupados por ganadores de elecciones, o la mayoría de los ocupantes de cargos públi-

cos son removidos de sus cargos por la fuerza y reemplazados por gobernantes inconstitucionales; 2 = el presidente o el

Parlamento no son electos o son removidos de su cargo por la fuerza y reemplazados por gobernantes inconstitucionales;

3 = el presidente o el Parlamento son elegidos, pero el presidente es removido del cargo y/o reemplazado por medios se-

miconstitucionales, o bien un número significativo de parlamentarios no son electos o son removidos de sus cargos por la

fuerza; 4 = todos los cargos políticos principales se completan a través de elecciones y ninguno de los ocupantes de estos

cargos políticos principales es removido de su cargo a menos que su remoción y reemplazo esté basado en fundamentos

constitucionales estrictos. 

Signos de más y menos son usados para indicar situaciones intermedias. 

(*) Los datos para la región abarcan el número total de elecciones celebradas en un año dado con restricciones significati-

vas, esto es, que no reciben un puntaje de 4 o 4-.

Fuentes: Domínguez y Lowenthal 1996, Domínguez 1998, Diamond et al. 1999, Walker y Armony 2000, Pérez-Liñán 2001 y

2003, y consulta con expertos.

tabla 6



Otros indicadores del régimen
democrático de acceso al gobierno

Más allá de los aspectos del régimen de-
mocrático incluidos en el IDE, existen otros
indicadores relevantes.

Participación electoral
La participación ciudadana en el proce-

so electoral en América Latina, aunque con
diferencias importantes entre países, es po-
sitiva (tabla 8, p. 87). A nivel regional, 89,3
por ciento de los potenciales votantes están
inscriptos en los registros electorales, 62,7
por ciento vota y 56,1 por ciento emite un
voto válido. Estas cifras indican que es po-
sible ganar elecciones sin que el candidato
triunfante logre el respaldo de la mayoría
de los ciudadanos. Estos porcentajes de
participación electoral se encuentran por
debajo de los de Europa occidental pero
por encima de los de Estados Unidos. Asi-
mismo, los niveles latinoamericanos mues-
tran tendencias estables durante períodos
prolongados.

Algunos países de América Latina tienen
muy baja participación electoral. El porcen-
taje de votantes en Venezuela (45,7), El Sal-
vador (38,7), Guatemala (36,2) y Colombia
(33,3) es bajo y motivo de preocupación. La
participación en las elecciones de Bolivia, la
República Dominicana y Paraguay, aunque
mayor, es también baja. Si bien el abstencio-
nismo no es un problema regional, cierta-
mente lo es en algunos países.

Competencia electoral y selección 
de candidatos

Otros indicadores ofrecen información
más detallada sobre el proceso de selección de
los candidatos, una cuestión que afecta la
competencia electoral. Se trata de un proce-
so complejo, que gira en torno de los parti-
dos políticos. Éstos son, en toda la región, el
vehículo privilegiado por el cual los candi-
datos se postulan para cargos públicos. Con
relación a este tema, hay diferencias signifi-
cativas entre los países latinoamericanos al-
rededor de tres cuestiones importantes:

� el monopolio de los partidos sobre las
candidaturas a cargos públicos y la posibilidad
de postulación de candidatos independientes;

� los requisitos para la formación de par-
tidos nacionales;

� la exigencia legal de realizar elecciones in-
ternas en los partidos para la nominación de
candidatos.

Como se observa en la tabla 9 (p. 88), un
primer grupo de países presenta débiles ba-
rreras para la entrada de nuevos actores en
la competencia electoral y cierto desarrollo
de una normativa y/o práctica de democra-
cia partidaria interna. Ellos son: Colombia,
Costa Rica, Honduras, México, Paraguay,
Uruguay y Venezuela. Un grupo intermedio
está formado por la Argentina, Brasil, Chile,
Ecuador, Panamá y la República Dominicana,
donde barreras de entrada más altas coexisten
con algunos requisitos legales para la nomina-
ción de candidatos o con el poco uso de las
primarias para escoger a los candidatos parti-
darios. En un tercer grupo de países, la selec-
ción de candidatos está altamente centraliza-
da en manos de las elites partidarias: Bolivia,
El Salvador, Guatemala, Nicaragua y Perú.

Ciertamente, los temas de barreras de
entrada al proceso electoral y de democra-
cia interna son complejos. Antes de ofrecer
una evaluación comprensiva es necesario
obtener mayor información que la actual-
mente disponible sobre candidaturas inde-
pendientes, la formación de los partidos, los
procedimientos seguidos por éstos para ele-
gir sus candidatos, las condiciones bajo las
cuales los precandidatos compiten en el in-
terior de los partidos y las formas de fiscali-
zación de las elecciones internas.

Un tema relevante que incide sobre la
competencia electoral es la existencia de le-
gislación que abra espacios políticos para las
mujeres mediante la reserva de cupos de pla-
zas en las listas partidarias para el Parlamen-
to. En la última década, muchos países de la
región han aprobado este tipo de legislación
(tabla 10, p. 89). Entre 1990 y 2003, doce de
dieciocho países en América Latina han in-
troducido leyes de cupo que, por lo general,
requieren que entre un 20 y un 40 por cien-
to de lugares en las listas parlamentarias par-
tidarias sean asignados a mujeres. Este me-
canismo es una mejora importante, pues
expresa un reconocimiento formal de la ne-
cesidad de crear mayores oportunidades pa-
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ra la inclusión de las mujeres. Sin embargo,
es sólo un paso inicial en el tratamiento de
las múltiples barreras que aún impiden que
las mujeres compitan en la política en igual-
dad de oportunidades.

Otra cuestión relevante que afecta la com-
petencia electoral son las reglas para el finan-
ciamiento político. Este tema tiene un im-
pacto cada vez mayor sobre la naturaleza de
la competencia electoral, porque tiene fuer-
te influencia sobre si las elecciones son, ade-
más de libres, justas, en tanto todos tienen la
misma oportunidad de competir.

Los datos de financiamiento estatal re-
velan una situación muy variada (tabla 11,
p. 90). Para asegurar que el dinero no se
convierta en un factor que desvirtúe el pro-
ceso electoral, algunos países recurren a la
financiación pública de parte de la campa-
ña electoral, pagando por voto emitido o
facilitando el acceso a los medios de comu-
nicación, sustancialmente la TV. La mayo-
ría de los países utiliza un sistema mixto de
financiación, pero la tendencia es hacia
mayores controles, siendo todavía difícil su
instrumentación.

Representación electoral
Es importante también observar las ca-

racterísticas de las personas y los partidos
que acceden a cargos públicos electos. En
lo que respecta a las mujeres, la cantidad
de parlamentarias ha aumentado (tabla 12,
p. 91). En poco más de una década, las mu-
jeres han incrementado su nivel de repre-
sentación de 8 a 15,5 por ciento, aunque
con variaciones considerables entre los
países.

El número de indígenas en las cámaras
bajas o únicas del Poder Legislativo duran-
te el período 2001-2002 ha sido de 0,8 por
ciento (1 sobre un total de 120) en Perú; 3,3
por ciento (4 sobre 121) en Ecuador; 12,4

por ciento (14 sobre 113) en Guatemala, y
26,2 por ciento (34 sobre 130) en Bolivia.57

Estas cifras contrastan con el 43, 34, 60 y 61
por ciento que representan aproximadamen-
te las poblaciones indígenas en esos países,
respectivamente.58

Por último, el número de afrodescen-
dientes en la cámara baja del Parlamento de
Brasil fue de 0,8 por ciento (4 sobre un total
de 479) entre 1983 y 1987; de 2,1 por ciento
(10 sobre 487) entre 1987 y 1991; 3,2 por
ciento (16 sobre 503) entre 1991 y 1995, y de
2,8 por ciento (15 sobre un total de 513) en-
tre 1995 y 1999,59 mientras que los afrodescen-
dientes son aproximadamente 44 por ciento
de la población total de Brasil.60

La representación puede ser examinada
también desde la óptica de los partidos polí-
ticos, sobre los que presentamos varios indi-
cadores relevantes (ver tabla 13, p. 92). Una
medida simple es el porcentaje de votos que
reciben los partidos políticos que no logran
obtener representación en la cámara baja o
única del Parlamento. El promedio regional
de 4,3 por ciento es relativamente bajo y, en
varios países –Honduras, Uruguay, Paraguay
y Brasil–, el porcentaje de votos válidos logra-
dos por partidos sin representación parla-
mentaria es sumamente bajo. Pero en otros
países –Costa Rica, Chile y Guatemala–, este
porcentaje es alto, oscilando entre 7,8 y 12,3
por ciento. Similarmente, el índice de despro-
porcionalidad –una medida más compleja,
que capta la relación entre votos emitidos por
partidos y los escaños ganados en la cámara
baja o única del Parlamento por estos parti-
dos– muestra un panorama bastante positi-
vo. El promedio regional, de 5,6 por ciento,
es bastante moderado, indicando que existe
un grado considerable de correspondencia o
proporcionalidad entre la cantidad de votos
y escaños recibidos por cada partido. Ade-
más, en varios países –Uruguay, Honduras,
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57 Estas cifras pueden cambiar aun dentro del período indicado, según el criterio de apreciación de los observa-

dores que se consulten. Comunicación personal, Luis Enrique López Hurtado, 2002, y Simón Pachano, FLACSO-

Ecuador, 2003; y Estados Unidos, Departamento de Estado, 2001.

58 Estas cifras son un promedio de las estimaciones más altas y bajas que ofrecen Matos Mar, 1993, pp. 232-233;

y Meentzen, 2002, p. 12.

59 Johnson, 1998, pp. 103-105.

60 Torres, 2001, p. 94.



Nicaragua y Colombia–, este índice es parti-
cularmente bajo. Pero en otros países –Gua-
temala y Panamá–, el porcentaje es bastante
alto, oscilando entre 11,9 y 13,9 por ciento.

Balance del régimen de acceso
democrático al gobierno

De acuerdo con los componentes del IDE
se observa que en América Latina:

� El derecho al voto es reconocido sin res-
tricciones a los ciudadanos residentes en ca-
da país.

� La práctica de elecciones limpias se ha
establecido como el patrón general. Es clara
la tendencia hacia un mejoramiento en el
componente de elecciones libres. Son aisla-
dos los episodios de irregularidades, fraude
electoral e intimidación a votantes.

� Se han producido notables avances en
lo que respecta a las elecciones como el me-
dio de acceso a cargos públicos. Lo normal
es que los cargos principales de la rama eje-
cutiva y legislativa del Estado (a nivel nacio-
nal) sean ocupados por medio de eleccio-
nes, y que la sucesión entre gobiernos sea de
acuerdo con normas constitucionales, aun
en los casos de crisis políticas o político-so-
ciales que han incluido casos de renuncia de
los primeros mandatarios electos. Pero exis-
ten excepciones a esta situación, especial-
mente algunos intentos de desplazamiento
de gobernantes electos por medios no cons-
titucionales.

Entre los aspectos del régimen democrá-
tico no incluidos en el IDE observamos que:

� El nivel de participación ciudadana en
procesos electorales es moderadamente alto
en la región, aunque en algunos países se de-
tecta una tendencia hacia una menor parti-
cipación electoral.

� No existen tendencias marcadas en
cuanto a las barreras para entrar en la com-
petencia electoral, ni sobre la participación
ciudadana en la selección de los candidatos.
Sin embargo, en varios países las elites parti-
darias centralizan las decisiones sobre la no-
minación de candidatos.

� Existe una tendencia a introducir nor-
mas legales tendientes a crear mayores opor-
tunidades de inclusión ciudadana. Éste es el
caso de leyes promulgadas en la mayoría de
los países latinoamericanos, que establecen
cupos de representación femenina en las lis-
tas parlamentarias.

� Entre el fin de la década de los ochen-
ta y el presente, las mujeres han incrementa-
do su nivel de representación en los Parla-
mentos de América Latina, pero el nivel
actual es todavía muy inferior al peso de-
mográfico femenino. Las deficiencias son
aun más significativas en la representación
parlamentaria de los indígenas y afrodes-
cendientes.

� Los sistemas electorales permiten un
grado considerable de proporcionalidad en-
tre la fuerza electoral y la representación par-
lamentaria de los partidos políticos.

� Pocos países han aprobado legislación
sobre financiamiento de partidos políticos y
campañas electorales, que contemple un fá-
cil acceso a fondos públicos y una regulación
eficaz del dinero en la política.

Otras dimensiones de la ciudadanía
política

La ciudadanía política no sólo gira en tor-
no al vínculo entre votantes y tomadores de
decisiones públicas, sino también a la orienta-
ción de los que toman estas decisiones –elec-
tos o no–: hacia el bien público o hacia fines
privados. Por ello, un aspecto importante a
considerar es el del control de la gestión de los
funcionarios públicos y su obligación de ren-
dir cuentas de ella en debido tiempo y forma.
En esta parte analizamos, en primer lugar, los
poderes constitucionales clásicos (Ejecutivo,
Legislativo y Judicial), luego los organismos
públicos especializados en el control horizon-
tal de las actividades del Estado y, por último,
algunos mecanismos de democracia directa
que pueden ofrecer oportunidades de partici-
pación ciudadana en el control y la formula-
ción de políticas.

Poderes constitucionales clásicos
Un primer aspecto del tema del control

de la política es la relación entre los poderes
constitucionales clásicos. El control de la po-
lítica es más eficaz cuando existe una verda-
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Aunque denieguen una petición ciudadana, el
trato que dispensan los funcionarios públicos
debe cumplir dos condiciones: respetar los
derechos y la dignidad de las personas y
amparar sus resoluciones dentro de un mando
legal aprobado mediante normas
democráticas. Lo contrario es el maltrato al
ciudadano. Una proporción de los casos de
maltrato puede deberse a razones
contingentes, pero difícilmente éstas explican
la existencia de patrones de maltrato en las
interacciones entre ciudadanos y Estado. Por
ello, el Informe explora si existen patrones de
maltrato para indagar si ello obedece a una
razón más estructural: la persistencia de
modalidades poco democráticas en la
organización y el funcionamiento de un Estado.
Un primer hallazgo del Informe es que, en
2002, una proporción minoritaria de las
personas manifestó haber entrado en contacto
con una institución pública para realizar algún

tipo de trámite (34,2%). De éstas, casi la
totalidad manifiesta haber recibido algún tipo
de maltrato por parte de las y los funcionarios
públicos (96,7%). En la mayoría de los casos,
se trató de experiencias de maltrato leves
(tuvo que hacer largas filas, trámites
innecesarios, le negaron información o le costó
obtenerla). En estas experiencias pueden
mediar factores como la falta de instalaciones
adecuadas y la saturación de los servicios.
Un asunto preocupante es el extendido reporte
de experiencias de maltrato “duro”: una de
cada cuatro personas que interactuaron con
las instituciones públicas manifestaron haber
sido humilladas, recibir trato irrespetuoso o
habérsele solicitado una propina o coima
(27,6%). En estos casos, el derecho al trato
equitativo y el respeto a la dignidad personal
fueron, a los ojos de los entrevistados,
vulnerados por las o los funcionarios públicos
que los atendieron.

La petición ciudadana ante las instituciones públicas

recuadro 21

Notas: n = 18,392. 
(1) Malas experiencias leves: largas filas, trámites innecesarios, le costó obtener información o se la negaron. Malas experi-
encias graves: le pidieron propina, se sintió humillado o fueron descorteses o irrespetuosos en el trato.
(2) Basándose en los entrevistados que indicaron haber asistido o no a una institución pública en los últimos 12 meses.
(3) Basándose en los 6.281 entrevistados que declararon haber asistido en los últimos 12 meses a una institución pública y
que tienen, por lo tanto, experiencias en el trato recibido. Procesamiento de la pregunta p14u de la Sección Propietaria del
PNUD en Latinobarómetro 2002.

experiencias de trato a las personas que han acudido a una

entidad pública en los últimos 12 meses, 2002

Han asistido Malas experiencias graves y leves 6,5 19,0
Malas experiencias graves 2,9 8,6
Malas experiencias leves 23,6 69,1
Sin malas experiencias 1,1 3,3
Total 34,2 100,0

No han asistido 65,8

Total 100,0

tabla 7

Situación

Porcentaje

del total (2)

Porcentaje de

los que han

asistido (3)Experiencia en el trato (1)



dera división de poderes, cada uno de ellos
legalmente dotado de facultades para con-
trolar y sancionar la conducta de los otros.

La relación entre los poderes Ejecutivo y
Legislativo es, quizá, la pieza más importan-
te de la relación entre los poderes del Estado.
Esto es particularmente cierto en América
Latina debido a su tradición de presidencia-
lismo, autoritario o no, y su tendencia a im-
ponerse sobre el Congreso.

Anotamos que los poderes formales de
los presidentes latinoamericanos siguen sien-
do relativamente altos comparados con el
sistema presidencialista clásico, el de Estados
Unidos (tabla 14, p. 93).

Otro aspecto clave es el poder de la rama
judicial del gobierno y su grado de indepen-
dencia respecto de los otros poderes. Muchos
países latinoamericanos han realizado refor-
mas constitucionales y legales encaminadas
a fortalecer la independencia del Poder Judi-
cial (tabla 15, págs. 94-95). A pesar de estas
reformas, en el proceso de nominación de los
magistrados de la Corte Suprema, el Ejecuti-
vo aún retiene importantes poderes en varios
países. No obstante, el criterio cada vez más
generalizado es que los magistrados sean
identificados inicialmente por Consejos de la
Judicatura, o Magistratura, un mecanismo
que tiene el potencial –por cierto aún no ple-
namente demostrado– de reducir la politiza-
ción del proceso de selección y aumentar el
profesionalismo e independencia de este po-
der. En casi todos los países existe otro órga-
no, generalmente en el ámbito del Congreso,
encargado de seleccionar los candidatos de
una lista de nominados y ratificar estas no-
minaciones por mayoría simple o calificada.

En resumen, los indicadores de la tabla
14 sugieren que, al menos formalmente, la
rama judicial del Estado cuenta con un gra-
do considerable de poder e independencia
en sus funciones. Sin embargo, la informa-
ción disponible no nos permite formular
un juicio cierto sobre la independencia real
de los poderes judiciales en América Lati-
na, ya que estos indicadores captan sólo as-
pectos formales y con frecuencia ignoran

algunas realidades. Aún no se cuenta con
una buena medida, ampliamente aceptada,
respecto del grado de independencia del
Poder Judicial. Como surge de diversas en-
cuestas y de las opiniones de expertos, se
han logrado en materia de independencia
del Poder Judicial algunos avances nota-
bles, pero todavía subsisten graves proble-
mas en América Latina.61

Otro tema que deberá merecer conside-
ración cuando exista adecuada información
es el uso que, al menos en algunos países,
hace el Poder Judicial de su creciente inde-
pendencia. Por sí misma, esa independen-
cia no previene (y, en varias hipótesis, pue-
de facilitar) tentaciones corporativas de
interés sectorial y hasta la corrupción de es-
te poder. Esperamos que los ingentes es-
fuerzos y las abultadas sumas de ayuda in-
ternacional que se están dedicando a la
reforma del Poder Judicial tomen con ma-
yor cuidado que hasta ahora la preocupa-
ción que dejamos enunciada. La indepen-
dencia, el creciente profesionalismo y un
adecuado poder de esta rama del Estado ad-
quieren pleno sentido cuando sirven genero-
samente a la instauración, no ya de un estado
de derecho, sino de un estado democrático de
derecho.

Agencias especializadas de control
Otras entidades estatales que contribu-

yen al control político son las especializadas
en el control horizontal de las actividades
del Estado.62 Estos organismos se distin-
guen de los poderes constitucionales clási-
cos por sus funciones más delimitadas y es-
pecíficas (tabla 16, p. 96).

Un primer tipo de organismos son los en-
cargados del control de la hacienda pública, es
decir, de que los fondos públicos se empleen
de conformidad con las normas y los proce-
dimientos legales: contralorías generales, audi-
torías y tribunales de cuentas. Todos los países
latinoamericanos cuentan con instituciones
que desempeñan estas funciones. Sin embar-
go, existen importantes diferencias en cuanto
a la independencia de estos organismos del
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61 Jarquín y Carrillo, 1998; Domingo, 1999; Prillaman, 2000; Popkin, 2001; y Hammergren, 2002.

62 Peruzzotti y Smulovitz, 2002a.



Poder Ejecutivo (el poder del Estado objeto
principal de su control) y el peso real de la fis-
calización. En la mayoría de los países de la re-
gión, las máximas autoridades de las contra-
lorías son nombradas por el Poder Legislativo,
con condiciones específicas tales como vota-
ción calificada, recomendación previa de la
Corte Suprema y, en ciertos casos, recomen-
dación de organismos no gubernamentales.
Mientras que en tres países –Bolivia, Chile y
Ecuador–, el Poder Ejecutivo nombra direc-
tamente a estas autoridades. En doce de los
dieciocho países, los poderes de las contralo-
rías son débiles o intermedios, sus resolucio-
nes no son vinculantes o, si lo son, carecen de
potestad legal para forzar su cumplimiento.

Un segundo tipo de organismos son las
fiscalías, procuradurías o ministerios públicos,
que se ocupan de la representación legal del
Estado y, en varios países, tienen a su cargo
la acción penal pública. Sobre ellas se cuen-
ta con menos información. A diferencia de
las contralorías, no todos los países tienen
fiscalías. El Poder Ejecutivo interviene tanto
en el nombramiento como en la remoción
de su principal responsable.

Por último, desde 1990 se han creado de-
fensorías del pueblo en casi toda la región, con
excepción de Brasil, Chile y Uruguay. Estas
oficinas son un nuevo órgano de control que
se distingue de los descriptos más arriba por
recibir denuncias ciudadanas, que potencial-
mente operan no sólo como agentes de con-
trol horizontal sino también de control verti-
cal. En general, el nombramiento y remoción
de sus responsables corresponden al Poder
Legislativo. La consolidación y el éxito de las
defensorías del pueblo en América Latina son
muy diversos.63

La existencia de estos órganos expresa
una tendencia positiva. Sus tareas incluyen,
formalmente, el control y, en algunos casos,
la sanción de funcionarios públicos. Ofre-
cen canales adicionales a los poderes cons-
titucionales clásicos para el control de la
gestión política, aunque en algunos países

carecen de los recursos necesarios para
cumplir sus funciones adecuadamente y/o
sus actividades son de hecho controladas
por el Poder Ejecutivo. Es por eso que la
existencia de estos órganos por sí misma no
puede interpretarse necesariamente como
evidencia de mayor control efectivo de la
gestión pública.

Mecanismos de democracia directa
Los mecanismos de democracia directa

ofrecen a los ciudadanos oportunidades
para contribuir a la fiscalización y gestión
de los asuntos políticos.64 Ellos pueden ser
clasificados en dos tipos. El primero com-
prende procesos activados “desde arriba,”
es decir, por agentes del Estado, tales como
los plebiscitos vinculantes y no vinculantes.
El segundo tipo incluye procesos activados
“desde abajo,” por los propios ciudadanos,
tales como iniciativas vinculantes y no vincu-
lantes, referendos y peticiones de revocación
de mandato.
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Durante la década de 1990 se produjo un proceso de descentralización
que abrió canales nuevos para la participación ciudadana. Algunos de
los ejemplos más notables son las experiencias de participación
popular de Bolivia, de presupuesto participativo en Porto Alegre y Villa
El Salvador, y de promoción de la cultura cívica en Bogotá. Estas
experiencias tienen elementos comunes. Son el resultado de
movimientos sociales fuertes. Tienen como objetivo el mejoramiento de
la calidad de vida, las capacidades y la autonomía de sus participantes.
Y, aunque se desenvuelven en un contexto de cultura patrimonialista,
representan un claro quiebre con los mecanismos de distribución
populista, una práctica común en América Latina que lleva a la
cooptación política. Como parte de un proyecto del Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) orientado a promover una
agenda de gobernabilidad local en América Latina, se han identificado y
documentado muchas de estas experiencias exitosas de participación
en gobiernos locales, que pueden consultarse en el sitio de Internet
www.logos.undp.org.

Experiencias de participación 
en gobiernos locales

recuadro 22

63 Uggla, 2003.

64 Como indicamos, los ciudadanos también pueden contribuir indirectamente al control político, por ejemplo,

cuando presentan denuncias acerca de la conducta de agentes estatales y activan de esa forma investigaciones por

parte de los respectivos organismos.



En cuanto a la existencia legal y el uso de
estos mecanismos, los datos permiten distin-
guir tres grupos de países (ver tablas 17 y 18,
págs. 97 y 98 respectivamente):

� Aquellos donde los mecanismos de de-
mocracia directa simplemente no existen,
como en Bolivia, Honduras, México y la Re-
pública Dominicana.

� Aquellos donde existen algunos de es-
tos mecanismos, pero hasta ahora no han
sido empleados, como en Chile, Costa Rica,
El Salvador, Nicaragua y Paraguay.

� Los países donde estos mecanismos son
reconocidos legalmente y se registran expe-
riencias de uso. Aquí hallamos nueve casos,
en la mayoría de los cuales –Brasil, Ecuador,
Guatemala, Panamá, Perú y Venezuela– sólo
se han utilizado mecanismos de democracia
directa “desde arriba”.

La corrupción en la función pública
Un tema clave es el control de la corrup-

ción en la función pública. La escasa infor-
mación disponible hace difícil conocer su di-
mensión real, pero aporta cierta evidencia
sobre la gravedad del problema.

Existen dos fuentes de información dis-
ponibles que son complementarias sobre
las percepciones del nivel de corrupción
(tabla 19, p. 99).

La persistencia y la extensión de la co-
rrupción en el ejercicio de la función públi-
ca encuentran un terreno fértil cuando los
ciudadanos se resignan a ella o contribuyen
a practicarla. Un fuerte rechazo ciudadano a
las prácticas corruptas es una valiosa herra-
mienta de fiscalización y favorece el funcio-
namiento de mecanismos eficaces de preven-
ción, control y sanción.

En los dieciocho países latinoamericanos,
el 41,9 por ciento de los consultados está de
acuerdo con pagar el precio de cierto grado
de corrupción con tal de que “las cosas fun-
cionen” (tabla 20, p. 100). Un análisis del per-
fil social y político de las personas que tole-
ran la corrupción indica que, para América
Latina en su conjunto, esta actitud se encuen-
tra de manera similar en todos los estratos
sociales y demográficos.

Clientelismo
El clientelismo genera privilegios e im-

plica un manejo discrecional de los recur-
sos públicos. En la encuesta Latinobaróme-
tro 2002 se preguntó a los consultados si
conocían casos de personas que hubieran
recibido privilegios por ser simpatizantes
del partido de gobierno. El 31,4 por ciento
declara conocer uno o más casos de clien-
telismo (tabla 21, p. 101).

Conclusiones sobre la ciudadanía
política: logros y deficiencias

� La información que hemos presenta-
do sobre ciudadanía política más allá de los
procesos electorales muestra que en Améri-
ca Latina se han obtenido algunos logros
significativos.

� Las bases institucionales de la indepen-
dencia y profesionalización del Poder Judi-
cial se han fortalecido a través de una serie
de recientes reformas. Sin embargo, aún no
es clara la contribución que ellas harán para
la plena instauración de un estado democrá-
tico de derecho.

� Los organismos especializados en el
control de la gestión de los funcionarios pú-
blicos, elegidos o no –algunas de ellas crea-
das en la última década–, ofrecen nuevos
canales para ejercer ese control que comple-
menta la función de contralor que deben
ejercer los poderes constitucionales clásicos.
Sin embargo existen aún deficiencias que
condicionan algunos de los logros obteni-
dos. En particular, se observan dificultades de
diversos organismos de control para ejer-
cerlo efectivamente y, llegado el caso, san-
cionar abusos cometidos por otras entida-
des del Estado.

� El uso de mecanismos de democracia
directa es aún limitado.

� Aun cuando existen algunos mecanismos
de control, la información de la que se dispo-
ne sugiere que todavía se observan prácticas de
corrupción y clientelismo en la gestión de los
asuntos públicos.
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la participación electoral, 1990-2002

Argentina Sí Automático 98,3 78,0 70,9
Bolivia Sí No automático 76,8 55,2 51,8
Brasil Sí No automático 92,4 75,9 54,6
Chile Sí No automático 83,6 74,4 66,6

Colombia No Automático 78,2 33,3 30,0
Costa Rica Sí Automático 90,9 68,8 66,5
Ecuador Sí Automático 98,1 65,8 52,5
El Salvador Sí No automático 88,3 38,7 36,6

Guatemala Sí No automático 78,0 36,2 31,5
Honduras Sí Automático 101,2(*) 68,3 63,7
México Sí No automático 90,2 59,3 57,3
Nicaragua No No automático 95,8 77,9 73,7

Panamá Sí Automático 98,0 72,3 68,2
Paraguay Sí No automático 72,7 53,9 51,9
Perú Sí No automático 87,0 66,6 49,2
República Dominicana Sí No automático 85,1 53,6 55,2

Uruguay Sí No automático 103,8(*) 94,8 91,6
Venezuela No Automático 80,9 45,7 35,6

América Latina (**) 89,3 62,7 56,1

Referencias extrarregionales

Europa occidental 96,2 73,6
Estados Unidos 69,5 43,3

Notas: 

(*) Los números sobre electores registrados que exceden el 100 por ciento indican que el número de personas en los padrones electorales es mayor que el nú-

mero de personas con el derecho al voto. Esta situación generalmente ocurre cuando los padrones electorales no han sido depurados adecuadamente.

(**) Los datos para la región son el promedio de todos los países.

Fuentes: Baeza 1998, EPIC 2002; Gratschew 2001 y 2002; International IDEA 2002b, León-Rosch 1998, Reyes 1998, varias Constituciones nacionales, y cálcu-

los sobre la base de datos en el CD-ROM en Payne et al. 2002, y datos sobre las elecciones de 2001 y 2002 obtenidos de fuentes oficiales.

tabla 8

País Deberes ciudadanos Participación ciudadana (porcentajes)

Voto 
obligatorio 
(2002)

Procedimientos 
para el registro 
de electores 
(2000)

Electores 
registrados (relativo 
a población con 
derecho al voto)
(promedio 1990-2002)

Votantes 
(relativo a población 
con derecho 
al voto) 
(promedio 1990-2002)

Votos válidos 
(relativo a población 
con derecho 
al voto) 
(promedio 1990-2002)
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los partidos políticos y la democracia interna, 1990-2001*

Argentina 1990-01 Medianamente restrictivo 1990-01 Por lo menos uno
Bolivia 1990-01 Medianamente restrictivo 1990-99 Ninguno

1999-2001 (3)
Brasil 1990-01 Poco restrictivo 1990-2001 Ninguno
Chile 1990-01 Medianamente restrictivo 1990-2001 Por lo menos uno

Colombia 1990-01 Poco restrictivo 1990-2001 Por lo menos uno
Costa Rica 1990-01 Poco restrictivo 1990-2001 Todos
Ecuador 1990-95 Medianamente restrictivo 1990-2001 Ninguno

1995-01
El Salvador 1990-01 Muy restrictivo 1990-2001 Por lo menos uno

Guatemala 1990-01 Medianamente restrictivo 1990-2001 Ninguno
Honduras 1990-01 Poco restrictivo 1990-2001 Todos
México 1990-01 Poco restrictivo 1990-2001 Todos
Nicaragua 1990-01 Muy restrictivo 1990-2001 Por lo menos uno

Panamá 1990-01 Muy restrictivo 1990-2001 Todos
Paraguay 1990-01 Poco restrictivo 1990-2001 Todos
Perú 1990-01 Medianamente restrictivo 1990-2001 Ninguno
Rep. Dominicana 1990-01 (1) Medianamente restrictivo 1990-2001 Todos

Uruguay 1990-01 Poco restrictivo 1990-1997 Todos
1997-2001

Venezuela 1990-01 Poco restrictivo 1990-1999 Ninguno
1999-2001

Notas: 

(*) Reformas relevantes introducidas desde fin de 2001 incluyen: en la Argentina la Ley Nº 25.611 de junio de 2002, y en Perú la Ley de Partidos Políticos de

noviembre de 2003. 

(1) Aunque la legislación en la República Dominicana permite la postulación de candidatos independientes, los requisitos para postularse como candidato in-

dependiente son similares a los que se deben seguir para formar un partido político. 

(2) Bajo “requisitos legales para la nominación de candidatos presidenciales” se considera si la Constitución o las leyes electorales requieren que los candi-

datos sean nominados por medio de una primaria o convención. 

(3) La Ley de Reforma de Partidos Políticos de junio 1999 en Bolivia aún no ha sido aplicada en la práctica. 

(4) Se define a las “primarias” como un proceso en que los candidatos a presidente son electos de una manera libre y directa, por medio de un voto secreto,

ya sea por los miembros de un partido o por los ciudadanos registrados para votar en elecciones nacionales.

Fuentes: Alcántara Sáez 2002, pp. 20-34; Payne et al. 2002, pp. 156-166; Constituciones nacionales y legislación sobre partidos políticos, y consultas con ex-

pertos asociados –actualmente o en el pasado– a los tribunales electorales en cada país.

tabla 9

País Ninguno Algunos

Restricciones para 
la formación de los 
partidos nacionales, 2002

Requisitos legales para la
nominación de candidatos
presidenciales, 1990-2001 (2)

Control de los partidos 

sobre la selección de

candidatos, 1990-2001

Uso de primarias

para la nominación

de candidatos

presidenciales de

partidos principales,

elección del año 2001

o inmediatamente

anterior (4)

Monopolio de los
partidos sobre las
candidaturas

Se permite la
postulación de
candidatos
independientes



cupos para candidatas a cargos   
parlamentarios, 2003

Cámara baja Año

País o única Senado adoptado

Argentina 30 30 1991
Bolivia 30 25 1997
Brasil 30 0 1997
Chile 0 0 -

Colombia 0 0 -
Costa Rica 40 - 1996
Ecuador 20 - 1997
El Salvador 0 - -

Guatemala 0 - -
Honduras 30 - 2000
México 30 30 2002
Nicaragua 0 - -

Panamá 30 - 1997
Paraguay 20 20 1996
Perú 30 - 1997
Rep. Dominicana 25 - 1997

Uruguay 30 30 2003
Venezuela 0 - -

Notas: Los números son los porcentajes de las listas parlamentarias que cada partido debe asignar a mujeres. La infor-

mación incluye sólo cupos mencionados en la legislación sobre partidos políticos y parlamentos, y excluye cuotas adop-

tadas en los reglamentos internos de los partidos. El signo menos indica que la información no se aplica.

Fuentes: CEPAL 1999, p. 69; Méndez-Montalvo y Ballington 2002, OEA-Comisión Interamericana de Mujeres 2002, e Inter-

national IDEA 2003.

tabla 10
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financiamiento de partidos y campañas electorales, 2003

Argentina Sí, umbral bajo Sí Sí Sí Medianamente fuertes Sí Limitado
Bolivia Sí, umbral alto Sí Sí Sí Medianamente fuertes Sí Limitado
Brasil Sí, umbral bajo Sí Sí Sí Fuertes Sí Prohibido
Chile Sí, umbral bajo Sí Sí Sí Medianamente fuertes Sí Prohibido

Colombia Sí, umbral alto No Sí No Medianamente fuertes Sí Limitado
Costa Rica Sí, umbral alto Sí No Sí Débiles No Ilimitado
Ecuador Sí, umbral bajo No Sí Sí Muy débiles No Ilimitado
El Salvador Sí, umbral bajo No No No No No Ilimitado

Guatemala Sí, umbral alto No No No No Sí Ilimitado
Honduras Sí, umbral bajo No Sí Sí No No Limitado
México Sí, umbral bajo Sí Sí Sí Muy débiles Sí Limitado
Nicaragua Sí, umbral alto No Sí No Débiles Sí Limitado

Panamá Sí, umbral bajo No No No No Sí Ilimitado
Paraguay Sí, umbral bajo Sí Sí Sí Muy débiles Sí Limitado
Perú Sí, umbral bajo Sí No No Débiles Sí Limitado
Rep. Dominicana Sí, umbral bajo No No Sí No No Ilimitado

Uruguay (*) Sí, umbral bajo No No No No Sí Limitado
Venezuela No Sí Sí Sí No No Limitado

Notas: La expresión “financiamiento público directo” se refiere a la provisión directa de recursos financieros a los partidos y se contrasta usualmente con las

formas indirectas de financiamiento, como la provisión de servicios y beneficios tributarios. 

(*) En Uruguay hay financiamiento público desde 1928 por medio de leyes ad hoc votadas antes de cada elección.

Fuentes: Del Castillo y Zovatto 1998; Payne et al. 2002, pp. 169-172; Pinto-Duschinsky 2002a, pp. 76-77, y 2002b; Ward 2002; Zovatto 2003; consulta con ex-

pertos asociados –actualmente o en el pasado– con los tribunales electorales en cada país, y varias Constituciones y leyes electorales nacionales.

tabla 11

País

Financiamiento

público directo Leyes sobre divulgación pública

Acceso a fuentes privadas Acceso a la televisión 

Límites
sobre
donaciones
privadas a
los partidos

Límites
sobre
donaciones
anónimas a
los partidos

Límites
sobre
donaciones
por
contratistas
del Estado a
los partidos

Acceso a la
televisión gratuita

Gasto de partidos
destinado a la
televisión privada



escaños en el congreso ganados por mujeres, 1990-2003

Argentina 1989 6,3 1995 21,8 2003 34,1
Bolivia 1989 9,2 1997 11,5 2002 18,5
Brasil 1986 5,3 1994 7,0 2002 8,6
Chile 1989 5,8 1997 10,8 2001 12,5

Colombia 1986 4,5 1994 10,8 2002 12,0
Costa Rica 1986 10,5 1994 14,0 2002 35,1
Ecuador 1988 4,5 1994 4,5 2002 16,0
El Salvador 1988 11,7 1994 10,7 2003 10,7

Guatemala 1985 7,0 1994 7,5 2003 8,2
Honduras 1989 10,2 1997 9,4 2001 5,5
México 1988 12,0 1994 14,2 2003 22,6
Nicaragua 1984 14,8 1996 9,7 2001 20,7

Panamá 1989 7,5 1994 8,3 1999 9,9
Paraguay 1989 5,6 1993 2,5 2003 8,8
Perú 1985 5,6 1995 10,0 2001 17,5
República Dominicana 1986 7,5 1994 11,7 2002 17,3

Uruguay 1989 6,1 1994 7,1 1999 12,1
Venezuela 1988 10,0 1993 5,9 2000 9,7

América Latina 8,0 9,9 15,5

Notas: Los números son porcentajes de escaños obtenidos por mujeres en la Cámara baja o única del Parlamento. Los datos corresponden al resultado de la

elección del año mencionado y pueden variar entre elecciones. 

(*) Los datos para la región son el promedio de todos los países.

Fuente: IPU 1995, 2003.

tabla 12

Fines de la década de 1980 Mediados de la década de 1990 Última elección

País Año % mujeres Año % mujeres Año % mujeres
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proporcionalidad en la representación
vía partidos políticos, 1990-2002

Argentina 3,8 6,7
Bolivia 4,2 5,0
Brasil 1,4 3,8
Chile 8,9 7,2

Colombia 4,8 3,0
Costa Rica 7,8 5,0
Ecuador 4,2 5,9
El Salvador 2,2 4,7

Guatemala 12,3 11,9
Honduras 0,4 2,5
México 3,7 5,7
Nicaragua 2,4 2,7

Panamá 4,9 13,9
Paraguay 0,7 6,1
Perú 3,5 5,2
Rep. Dominicana 5,4 6,3

Uruguay 0,5 0,6
Venezuela 6,2 5,3

América Latina (*) 4,3 5,6

Notas: La expresión “porcentajes de votos ganados por partidos sin representación parlamentaria” se refiere a votos emiti-

dos en elecciones para la Cámara baja o única. La expresión “desproporcionalidad electoral” se refiere a la diferencia entre la

cantidad de escaños y votos obtenidos por partidos. El índice de desproporcionalidad electoral se refiere a la Cámara baja o

única, y es la línea de mínimos cuadrados, que se calcula mediante la sumatoria de las diferencias entre los votos y los esca-

ños obtenidos por cada partido, elevadas al cuadrado, y dividiendo el total entre dos. Finalmente, se toma la raíz cuadrada de

este resultado. Una calificación baja puede ser interpretada como una indicación de que el número de escaños que obtienen

los partidos es bastante proporcional al número de votos que reciben, mientras que una calificación alta indica que la relación

entre escaños y votos es desproporcionada. 

(*) Los datos para la región son el promedio de todos los países. 

Fuentes: Cálculos sobre la base de datos en CD-ROM en Payne et al. 2002, y datos sobre las elecciones de 2001 y 2002 obte-

nidos de fuentes oficiales.

tabla 13

Porcentaje de votos ganados por

partidos sin 

representación parlamentaria

(promedio 1990-2002)

Índice de desproporcionalidad

electoral 

(promedio 1990-2002)País
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poderes formales presidenciales, 2002
Índice de poderes 

País Poderes no legislativos (1) Poderes legislativos (2) presidenciales formales (3)

Argentina 0,38 Medio bajo (*) 0,44 Medio alto (*) 0,41 Medio alto (*)
Bolivia 0,50 Medio alto 0,23 Medio bajo 0,37 Medio bajo
Brasil 0,50 Medio alto 0,62 Muy alto 0,56 Muy alto
Chile 0,50 Medio alto 0,66 Muy alto 0,58 Muy alto

Colombia 0,00 Muy bajo 0,59 Muy alto 0,29 Muy bajo
Costa Rica 0,50 Medio alto 0,23 Medio bajo 0,36 Medio bajo
Ecuador 0,50 Medio alto 0,59 Muy alto 0,55 Muy alto
El Salvador 0,50 Medio alto 0,33 Medio bajo 0,42 Medio alto

Guatemala 0,25 Medio bajo 0,29 Medio bajo 0,27 Muy bajo
Honduras 0,50 Medio alto 0,25 Medio bajo 0,38 Medio bajo
México 0,50 Medio alto 0,24 Medio bajo 0,37 Medio alto
Nicaragua 0,50 Medio alto 0,19 Muy bajo 0,34 Medio bajo

Panamá 0,50 Medio alto 0,43 Medio alto 0,46 Medio alto
Paraguay 0,50 Medio alto 0,19 Muy bajo 0,34 Medio bajo
Perú 0,13 Muy bajo 0,50 Medio alto 0,31 Medio bajo
Rep. Dominicana 0,50 Medio alto 0,37 Medio bajo 0,44 Medio alto

Uruguay 0,38 Medio bajo 0,38 Medio 0,38 Medio bajo
Venezuela 0,19 Muy bajo 0,30 Medio bajo 0,25 Muy bajo

América Latina 0,41 0,38 0,39

Referente extrarregional

Estados Unidos 0,48 Medio alto 0,15 Muy bajo 0,31 Medio bajo

Notas: 

(1) Esta medida es el promedio entre los puntajes asignados según la capacidad de censura legislativa sobre el gabinete y la capacidad de disolución del Con-

greso por parte del Poder Ejecutivo. Las escalas se estandarizaron entre 0 y 1 para posibilitar su comparación. 

(2) Promedio ponderado de los poderes legislativos del presidente. 

(3) El índice general de los poderes presidenciales formales es un promedio de los poderes presidenciales no-legislativos y legislativos.

(*) El nivel de estos poderes es considerado desde una perspectiva regional comparada. Un nivel “muy alto” en cualquiera de las dimensiones de los pode-

res implica que ese país está por sobre la desviación estándar de la media regional. “Medio alto” implica que su calificación [score] cae entre el promedio re-

gional y la desviación estándar positiva. El mismo método es utilizado para calificar a los niveles “medio bajo” y “muy bajo”.

Fuentes: Shugart y Carey 1992, Mainwaring y Shugart 1997, Carey y Shugart 1998, Samuels 2000; Altman 2001 y 2002; Payne et al. 2002, y Universidad de

Georgetown y OEA 2002.

tabla 14



94
La dem

ocracia en A
m

érica Latina

poderes judiciales, 2002
Condiciones para el nombramiento de magistrados

País

(CONT. EN P. 95)

tabla 15

Identificación inicial de candidatos Selección y nombramiento Período de nombramiento Control de constitucionalidad

Argentina Constitución 1853, reforma  
de 1994

Ejecutivo nomina candidatos (*) Senado nombra (2/3 de votos) Vitalicio (retiro obligatorio 
a los 75 años)

Corte Suprema

Bolivia Constitución 1967, reforma 
de 1994

Consejo Judicial presenta terna Congreso en pleno selecciona
de la lista y nombra (2/3 de
votos)

10 años, reelección alterna
después de un período

Tribunal Constitucional

Brasil Constitución 1988, reforma 
de 1998

Ejecutivo nomina candidatos Senado nombra (mayoría
absoluta)

Vitalicio (retiro obligatorio 
a los 70 años)

Tribunal Supremo Federal

Chile Constitución 1980, reforma 
de 1997

Corte Suprema presenta quina Presidente selecciona de la lista
y Senado nombra (2/3 votos)

Vitalicio (retiro obligatorio 
a los 75 años)

Tribunal Constitucional

Colombia Constitución 1991, reforma 
de 1997

Consejo Superior de la
Judicatura presenta lista

Corte Suprema selecciona 
de la lista y nombra (mayoría
absoluta)

8 años, sin reelección Corte Constitucional

Costa Rica Constitución 1949, reformas 
de 1954 y de 1993

Congreso identifica 
candidatos

Congreso selecciona de la lista
y nombra

8 años, reelección permitida Sala especializada de Corte
Suprema

Ecuador Constitución 1978, reformas 
de 1986, 1993, 1996 y 1997

Corte Suprema nomina
candidatos

Congreso nombra (2/3 de
votos)

Vitalicio Tribunal Constitucional

El Salvador Constitución 1983, reforma 
de 1996

Consejo Nacional de la
Judicatura y las Asociaciones 
de Abogados de El Salvador

Congreso selecciona de la lista
y nombra (2/3 de votos)

9 años, reelección sucesiva Sala especializada de Corte
Suprema

Guatemala Constitución 1985, reforma 
de 1994

Comisión de postulación, de
composición gubernamental 
y no gubernamental, presenta
lista

Congreso selecciona de la lista
y nombra (2/3 de votos)

5 años, reelección permitida Corte Constitucional

Honduras Constitución 1982, reforma 
de 2000

Comisión de postulación, con
presencia no gubernamental,
presenta lista

Congreso selecciona de la lista
y nombra (2/3 de votos)

7 años, reelección sucesiva Corte Suprema

México Constitución 1917, reformas 
de 1992, 1993 y 1994

Ejecutivo presenta lista Senado selecciona de la lista 
y nombra (2/3 de votos
presentes)

15 años, sin reelección Corte Suprema

Nicaragua Constitución 1987, reforma 
de 1995

Ejecutivo y Congreso 
presentan lista

Congreso selecciona de la lista
y nombra (6/10 de los votos)

5 años, reelección permitida Corte Suprema

Textos constitucionales
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poderes judiciales, 2002
Condiciones para el nombramiento de magistrados

País

Nota: 

(*) En la Argentina, el proceso de nombramiento de magistrados de la Corte Suprema ha sido modificado por el Decreto Nº 222 del 19 de junio de 2003.

Fuentes: Proyecto Estado de la Nación 1999, p. 199; Skaar 2001, Apéndice 1; PNUD 2002b, 78, 81; OEA-CIDH 2003; Instituto de Derecho Público Comparado 2003; 

Comisión Andina de Juristas 2003, y varias Constituciones nacionales.

(viene de p. 94) tabla 15

Paraguay Constitución 1992 Consejo de Magistrados
presenta lista

Senado nombra con
consentimiento del Ejecutivo 

5 años, la reelección implica
período vitalicio (retiro
obligatorio 75 años)

Corte Suprema

Perú Constitución 1993 Consejo Nacional de
Magistrados identifica
candidatos

Consejo Nacional de
Magistrados nombra 
(2/3 de votos)

Retiro obligatorio a los 70 años Tribunal Constitucional

Rep. Dominicana Constitución 1966, reforma 
de 1995

Consejo Nacional de la
Judicatura identifica 
candidatos

Consejo Nacional de la
Judicatura nombra (mayoría
absoluta)

Vitalicio (retiro obligatorio 
75 años)

Corte Suprema

Uruguay Constitución 1967 Congreso identifica 
candidatos

Congreso en pleno (ambas
Cámaras) aprueba (2/3 de
votos)

10 años, reelección alterna 
5 años luego de concluido el
período (retiro obligatorio 
75 años)

Corte Suprema

Venezuela Constitución 1999 Comisión nacional de
Postulaciones presenta lista

Congreso selecciona de la lista
y nombra

12 años, sin reelección Tribunal Supremo 
de Justicia

Identificación inicial de candidatos Selección y nombramiento Período de nombramiento Control de constitucionalidadTextos constitucionales

Panamá Constitución 1972, reformas 
de 1978, 1983 y 1984

Presidente y gabinete
presentan lista 

Congreso nombra (mayoría
absoluta)

10 años, reelección permitida Corte Suprema
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organismos especializados de control, 2002
Contraloría (1) Fiscalía (2) Ombudsman (3)

País

Argentina Legislativo .. Débil Ejecutivo++ No se define 1993 Legislativo+ Legislativo+
Bolivia Ejecutivo+ Legislativo++ Débil Legislativo Legislativo 1994 Legislativo Legislativo
Brasil Legislativo- Poder Judicial Fuerte Ejecutivo++ Legislativo - - -
Chile Ejecutivo++ Legislativo+ Fuerte Ejecutivo++ Legislativo++ - - -

Colombia Legislativo++ Poder Judicial Fuerte Legislativo- Corte Suprema 1991 Legislativo- Sin especificar
Costa Rica Legislativo Legislativo Intermedio Corte Suprema No se define 1992 Legislativo Legislativo
Ecuador Ejecutivo+ Legislativo Débil Legislativo- Legislativo 1998 Legislativo++ Legislativo
El Salvador Legislativo Legislativo Fuerte Legislativo Legislativo 1991 Legislativo Legislativo

Guatemala Legislativo Legislativo Fuerte Ejecutivo Ejecutivo 1985 Legislativo++ Legislativo
Honduras Legislativo Legislativo Débil Legislativo Legislativo 1992 Legislativo Sin especificar
México Legislativo- Legislativo- Débil Ejecutivo ++ Ejecutivo 1990 Legislativo Legislativo
Nicaragua Legislativo- Legislativo++ Intermedio Legislativo Legislativo 1995 Legislativo++ Legislativo

Panamá Legislativo Poder Judicial Fuerte Ejecutivo++ Corte Suprema 1997 Ejecutivo+ Corte Suprema
Paraguay Legislativo+ Ejecutivo++ Intermedio Ejecutivo++ Legislativo+ 1992 Legislativo Legislativo+
Perú Legislativo- Legislativo Débil Junta de Fiscales Legislativo 1993 Legislativo Legislativo

Superiores
Rep. Dominicana Legislativo- .. Débil Ejecutivo Ejecutivo 2001 Legislativo Corte Suprema

Uruguay Legislativo Legislativo Intermedio Ejecutivo++ Ejecutivo++ - - -
Venezuela Legislativo++ Legislativo++ Débil Legislativo++ Legislativo++ 1999 Legislativo++ Legislativo+

Notas: Los dos puntos seguidos (..) indican que la información no está disponible. (1) Incluye los órganos encargados de fiscalizar la hacienda pública: Cortes de Cuentas, Auditorías nacionales y Contraloría General de la

República. (2) Incluye los órganos encargados de la acusación penal del Estado: fiscalías, procuradurías, ministerios públicos. (3) Incluye los órganos encargados de defender los derechos de los habitantes frente al Esta-

do: Defensorías, procuradurías de derechos humanos. (4) Ejecutivo: el nombramiento o remoción es de responsabilidad exclusiva del Ejecutivo. Ejecutivo+: el nombramiento o remoción lo realiza el Ejecutivo con base en lis-

ta de candidatos confeccionada por el Parlamento. Ejecutivo++: el nombramiento o remoción lo realiza el Ejecutivo pero requiere aprobación o ratificación legislativa. Legislativo-: el nombramiento lo realiza el Poder Legis-

lativo a partir de una lista enviada por el Ejecutivo o existe un sistema mixto de nombramiento con potestades del Ejecutivo y el Legislativo para el  nombramiento o remoción. Legislativo: el nombramiento o remoción es

responsabilidad exclusiva de la cámara baja. Legislativo+: el nombramiento o remoción es de responsabilidad del Parlamento pero requiere procedimiento bicameral. Legislativo++: el nombramiento o remoción lo realiza el

Poder Legislativo con participación de entidades de la sociedad civil o del Poder Judicial. (5) Débil: las resoluciones no son vinculantes. Intermedio: las resoluciones son vinculantes pero carecen de potestades legales para

forzar su cumplimiento. Fuerte: las resoluciones son vinculantes y además poseen potestades legales para forzar su cumplimiento.

Fuentes: Groisman y Lerner 2000, Maiorano 2000; Payne et al. 2002, cap. 9, Universidad de Georgetown y OEA 2002, y Uggla 2003.

tabla 16

Nombramiento (4) Destitución (4) Poder (5) Nombramiento (4) Destitución (4) Creación Nombramiento (4) Destitución (4)
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mecanismos de democracia directa desde arriba, 1978-2002

País 

Argentina Sí No - - Sí Sí 1 1
Bolivia No - - - No - - -
Brasil Sí Sí 2 0 .. .. .. ..
Chile Sí No - - .. .. .. ..

Colombia Sí Sí 1 1 .. .. .. ..
Costa Rica Sí No - - .. .. .. ..
Ecuador Sí Sí 17 (2) 14 Sí Sí 16 (3) 6
El Salvador Sí (1) No - - .. .. .. ..

Guatemala Sí Sí 5 1 .. .. .. ..
Honduras No - - - .. .. .. ..
México No - - - .. .. .. ..
Nicaragua Sí No - - .. .. .. ..

Panamá Sí Sí 2 0 .. .. .. ..
Paraguay Sí No - - .. .. .. ..
Perú Sí Sí 1 1 .. .. .. ..
Rep. Dominicana No - - - .. .. .. ..

Uruguay Sí Sí 2 1 No - - -
Venezuela Sí Sí 3 3 .. .. .. ..

América Latina (*) 14 8 33 21 2 2 17 7

Notas: La información se refiere sólo a mecanismos de democracia directa oficiales y en el ámbito nacional. Las fechas cubiertas abarcan desde 1978

en adelante o desde que estos mecanismos fueron creados, pero sólo registra su uso dentro del contexto de regímenes democráticos. El guión corto (-)

indica que la información no es relevante; los dos puntos seguidos (..), que la información no está disponible. 

(1) Sólo con respecto a la integración centroamericana. 

(2) Catorce de éstos fueron hechos en una fecha, en mayo de 1997. 

(3) Quince de éstos fueron hechos en dos ocasiones, en agosto de 1994 y de noviembre 1995.

(*) Los datos para la región se refieren al total de países que permiten el uso de mecanismos de democracia directa y al total de veces que estos meca-

nismos han sido usados.

Fuentes: Altman 2002, p. 8, y varias Constituciones y leyes electorales nacionales.

tabla 17

Plebiscito Plebiscito no vinculante 

Existencia Uso Veces usado Éxito en uso Existencia Uso Veces usado Éxito en uso
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mecanismos de democracia directa desde abajo, 1978-2002

País 

Argentina Sí No - - Sí No - - No - - - No - - -
Bolivia No - - - .. .. .. .. No - - - No - - -
Brasil Sí No - - .. .. .. .. Sí No - - No - - -
Chile No - - - .. .. .. .. No - - - No - - -

Colombia Sí No - - Sí Sí 2 2 Sí No - - Sí No - -
Costa Rica Sí No - - .. .. .. .. Sí No - - No - - -
Ecuador Sí No - - .. .. .. .. No - - - No - - -
El Salvador No - - - .. .. .. .. No - - - No - - -

Guatemala Sí No - - .. .. .. .. No - - - No - - -
Honduras No - - - .. .. .. .. No - - - No - - -
México No - - - .. .. .. .. No - - - No - - -
Nicaragua Sí No - - .. .. .. .. Sí No - - No - - -

Panamá No - - - .. .. .. .. No - - - No - - -
Paraguay Sí No - - .. .. .. .. Sí No - - No - - -
Perú Sí No - - .. .. .. .. Sí No - - Sí No - -
Rep. Dominicana No - - - .. .. .. .. No - - - No - - -

Uruguay Sí Sí 5 2 No - - - Sí Sí 6 2 No - - -
Venezuela Sí No - - Sí No - - Sí No - - Sí No - -

América Latina (*) 11 1 5 2 3 1 2 2 8 1 6 2 3 0 0 0

Notas: La información se refiere sólo a mecanismos de democracia directa oficiales y en el ámbito nacional. Las fechas cubiertas abarcan desde 1978 en ade-

lante o desde que estos mecanismos fueron creados, pero sólo registra su uso dentro del contexto de regímenes democráticos. El guión corto (-) indica que

la información no es relevante;  los dos puntos seguidos (..), que la información no está disponible. 

(*) Los datos para la región se refieren al total de países que permiten el uso de mecanismos de democracia directa y al total de veces que estos mecanis-

mos han sido usados.

Fuentes: Altman 2002, p. 8, y varias Constituciones y leyes electorales nacionales.

tabla 18

Iniciativa vinculante Iniciativa no-vinculante Referendo Revocación de mandato

Exis-
tencia Uso

Veces
usado

Éxito
en uso

Exis-
tencia Uso

Veces
usado

Éxito
en uso

Exis-
tencia Uso

Veces
usado

Éxito
en uso

Exis-
tencia Uso

Veces
usado

Éxito
en uso
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indicadores de percepciones sobre corrupción, 2002
Transparencia Internacional Foro Económico Mundial

País 1999-2001 2002 2001 2002

Argentina 3,5 2,8 4,28 4,42
Bolivia 2,0 2,2 4,26 3,56
Brasil 4,0 4,0 4,45 4,82
Chile 7,5 7,5 6,35 6,34

Colombia 3,8 3,6 4,73 5,14
Costa Rica 4,5 4,5 4,60 4,41
Ecuador 2,3 2,2 3,91 3,67
El Salvador 3,6 3,4 4,47 5,16

Guatemala 2,9 2,5 4,12 3,81
Honduras 2,7 2,7 3,64 3,84
México 3,7 3,6 4,40 4,82
Nicaragua 2,4 2,5 3,76 4,31

Panamá 3,7 3,0 4,26 4,52
Paraguay .. 1,7 2,77 3,55
Perú 4,1 4,0 2,31 5,21
República Dominicana 3,1 3,5 4,46 4,43

Uruguay 5,1 5,1 4,78 5,88
Venezuela 2,8 2,5 4,05 3,85

Región

América Latina 3,6 3,4 4,37 4,52
Europa occidental 7,1 7,8 6,07 6,08

Notas: Los dos puntos seguidos (..) indican que la información no está disponible. Ambas organizaciones construyen su

índice entrevistando a paneles de expertos que cada una de ellas selecciona. Obviamente, el resultado no tiene signifi-

cación estadística numéricamente. Los datos de Transparencia Internacional consisten en una escala de 11 puntos, con

números más altos indicando menos corrupción. La escala del Foro Económico Mundial es de 7 puntos, con números más

altos indicando menor corrupción.

Fuentes: Lambsdorff 2001, pp. 234-236, y TI 2002.

tabla 19
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perfil de las personas con diferentes actitudes hacia la corrupción, 2002

Centroamérica y México (1) % de personas n=7.424 16,10 31,40 31,50 21,00 ..
Región Andina % de personas n=5.238 11,30 32,20 37,60 18,90 ..
Mercosur y Chile % de personas n=5.351 6,80 25,50 39,40 28,30 ..
América Latina % de personas n=18.013 12,00 29,90 35,60 22,60 ..

Sexo % Hombres 49,60 50,30 49,90 49,00 49,90 ns
% Mujeres 50,40 49,70 50,10 51,00 50,1

Edad % 16 a 29 años 37,00 43,00 38,50 35,70 34,0 
% 30 a 64 años 54,60 50,20 53,70 55,40 56,7 **
% 65 a 99 años 8,40 6,70 7,90 8,90 9,3
Promedio de edad 38,43 36,17 37,71 39,03 39,63 **

Nivel educativo % Sin estudios 8,10 11,90 8,40 7,20 7,2
% 1 a 6 años 33,80 34,70 35,80 31,80 33,8 **
% 7 a 12 años 41,60 38,40 42,00 43,30 40,3
% Superior completa o incompleta 16,40 14,90 13,70 17,70 18,7
Promedio de años de estudio 9,04 8,52 8,79 9,31 9,22 **

Nivel económico (2) % Bajo 43,90 50,70 46,60 40,10 42,9 
% Medio 47,50 41,50 46,10 50,70 47,4 **
% Alto 8,60 7,80 7,30 9,20 9,7
Promedio de índice económico 3,92 3,68 3,80 4,04 4,00 **

Orientación democrática % Demócratas 42,80 29,70 31,90 48,80 55,0
% Ambivalentes 30,50 47,90 38,60 23,80 21,1 **
% No demócratas 26,70 22,40 29,50 27,40 23,8

Notas:

(1) Incluye República Dominicana.

(2) Con base en índice económico construido a partir de tenencia de artefactos y educación del jefe de familia. Este índice puede variar entre 0 y 10. Si el índi-

ce se encuentra entre 0 y 3,33 se considera nivel económico bajo, si se encuentra entre 3,34 y 6,66 se considera nivel económico medio y si se encuentra entre

6,67 y 10 se considera nivel económico alto.

(3) Se indica con un “*” cuando la medida de asociación utilizada o el Análisis de Variancia (ANOVA por sus siglas en inglés) resulta significativo al 5%. Se in-

dica con “**” cuando el resultado es significativo al 1%. Se indica “ns” cuando la prueba no resultó significativa ni al 1% ni al 5%. Cuando no es pertinente el

cálculo de una medida de asociación o ANOVA se indica con “..”. Sobre pruebas realizadas en cada caso, consúltese el compendio estadístico.

Fuentes: Procesamiento de pregunta P23UF de la Sección Propietaria del PNUD (pregunta p23uf: ¿Está usted muy de acuerdo, de acuerdo, en desacuerdo o

muy en desacuerdo con la siguiente afirmación que le voy a leer...? “Se puede pagar el precio de cierto grado de corrupción en el gobierno siempre que se so-

lucionen los problemas del país”), y de otras preguntas de carácter socioeconómico en Latinobarómetro 2002.

tabla 20

Se puede pagar el precio de cierto grado 
de corrupción en el gobierno siempre que se
solucionen los problemas del paísCategorías

Estructura
de la muestra

Significancia
(3)

Muy de
acuerdo

De 
acuerdo

En
desacuerdo

Muy en
desacuerdo
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redes clientelistas, 2002
Nivel de conocimiento (1) País (2)

Bajo conocimiento de casos de clientelismo Brasil (23,9), Colombia (16,3), Chile (16,0). 
Ecuador (24,4), El Salvador (23,3)

Conocimiento intermedio de casos de clientelismo Argentina (32,4), Bolivia (33,9). Costa Rica 
(27,2), Honduras (36,7), Nicaragua (35,2), 
Panamá (27,4), Paraguay (34,0), Perú (32,2),
Uruguay (32,3), Venezuela (31,8)

Alto conocimiento de casos de clientelismo Guatemala (42,3), México (43,4), 
República Dominicana (53,1)

Tradición democrática Proporción de personas que conocen uno o más
casos de clientelismo

Democracias más viejas (3) 24,7
Democracias más nuevas 34,0
Promedio América Latina 31,4

Notas: n = 19.366.

(1) Bajo conocimiento: 25% o menos de los consultados manifestaron conocer uno o más casos de privilegios. Conocimien-

to intermedio: entre el 25% y el 40% de las personas dicen conocer uno o más casos de privilegios. Alto conocimiento: más

de 40% tiene conocimiento.

(2) La cifra entre paréntesis después del país indica la proporción de personas que manifestaron conocer uno o más casos

de privilegios.

(3) Democracias más viejas: incluye Chile, Colombia, Costa Rica, Uruguay y Venezuela.

Fuente: Procesamiento de pregunta p7u de la Sección Propietaria del PNUD (pregunta p7u: “¿Conoce usted personalmen-

te un caso en que una persona haya recibido privilegios por ser simpatizante del partido de gobierno?”), en Latinobaró-

metro 2002.

tabla 21



Ciudadanía civil

La ciudadanía civil es la dimensión de la
ciudadanía que ha tenido el mayor desarro-
llo doctrinario y normativo. En términos ge-
nerales, los principios que la animan son
aparentemente contradictorios: por un lado,
tratan de establecer límites a las acciones del
Estado y, por otro, procuran establecer la ga-
rantía estatal de la igualdad jurídica y la li-
bertad de las personas.

Para el análisis del desarrollo de los dere-
chos civiles hemos tomado en consideración
cuatro componentes: la igualdad legal y la
protección contra la discriminación; el dere-
cho a la vida, la integridad física y la seguri-
dad; la administración de justicia, y la liber-
tad de prensa y el derecho a la información.

Igualdad legal y protección contra 
la discriminación

Un punto de partida en el análisis de la
igualdad legal de los ciudadanos y la protec-
ción contra la discriminación son las garan-
tías constitucional o legalmente establecidas
de la igualdad legal y, en particular, la acep-
tación por los países de las normas del dere-
cho internacional en esta materia. Por medio
de la ratificación de tratados internacionales,
los Estados adquieren la obligación, no sólo
frente a su población sino frente a la comu-

nidad internacional, de velar por la protec-
ción de ciertos derechos. Es un signo positi-
vo que la mayoría de los países de América
Latina haya ratificado los principales trata-
dos internacionales sobre derechos de la Or-
ganización de las Naciones Unidas (ONU),
la Organización Internacional del Trabajo
(OIT) y la Organización de Estados Ameri-
canos (OEA) (tabla 24, p. 111).

Los principales avances en materia de re-
conocimiento de derechos se encuentran en
las áreas de los derechos generales, donde
tres de los cuatro tratados han sido ratifica-
dos por todos los países, y de los derechos de
las mujeres, donde existe una ratificación re-
gional completa de los principales tratados.
En otras áreas, el movimiento regional hacia
el reconocimiento de los derechos está pró-
ximo a completarse, como sucede con los
instrumentos internacionales de los dere-
chos laborales y de los niños. El mayor atra-
so se observa en relación con la Convención
sobre los pueblos indígenas (Convención 169
de la OIT), que aún no ha sido ratificada por
seis países.

Un segundo aspecto en el estudio sobre la
discriminación se refiere a las reglas internas
que los países han sancionado para proteger
los derechos civiles, sea mediante la incorpo-
ración a la legislación nacional de cláusulas
contenidas en los tratados internacionales ra-
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Dimensión Cuestiones relevantes
Igualdad legal y protección contra Tratados internacionales, legislación y
la discriminación aplicación de la legislación relacionados con 

los derechos generales y la situación de los 
trabajadores, las mujeres, los indígenas y los 
menores.

Derecho a la vida, a la integridad física Tratados internacionales, legislación y 
y a la seguridad aplicación de legislación relacionados con 

derechos civiles fundamentales.
Administración de justicia Recursos financieros destinados al sistema 

de justicia y medidas orientadas a la defensa 
de los derechos de los acusados y personas 
privadas de su libertad.

Libertad de prensa y el derecho Restricciones legales, políticas y económicas 
a la información a la libertad de prensa, violencia contra 

periodistas, acceso a la información pública 
y hábeas data.

Dimensiones de la ciudadanía civil

recuadro 23



tificados o por iniciativa propia. Es destacable
que en la última década ha habido un inten-
so desarrollo normativo en dos áreas: los de-
rechos de las mujeres y los derechos de los in-
dígenas. Respecto de las primeras, en todos los
países se ha aprobado legislación orientada
tanto a proteger a las mujeres de tratos discri-
minatorios, como a afirmar proactivamente
ciertos derechos. La protección de las mujeres
frente a la violencia doméstica ha sido un área
particularmente activa en este plano (recua-
dro 24, p. 104).

A su vez, se han producido importantes
avances en la protección de los derechos de los
indígenas (tabla 25, p. 112). Varias constitu-
ciones –especialmente las de países con nu-
merosas poblaciones indígenas como Bolivia,
Ecuador, Guatemala y Perú– reconocieron el
carácter multinacional y pluriétnico de sus so-
ciedades. En otros casos, como Brasil y Co-
lombia, también hubo una expansión de los
derechos de los indígenas. Sin embargo, en la
mayoría de los países, los derechos constitu-
cionalmente reconocidos a los pueblos indí-
genas distan de haber sido implementados
mediante adecuada legislación y jurispruden-
cia, y las lenguas indígenas siguen sin ser re-
conocidas como idiomas oficiales por los res-
pectivos Estados.

El tercer plano en el análisis de la igual-
dad legal está dado por la efectividad de las
protecciones constitucionales o legales a los
derechos civiles. En esta materia, la infor-
mación disponible sugiere la existencia de
graves y, en ocasiones, cada vez más severas
desigualdades entre las personas pertene-
cientes a distintos grupos de la población.

En el mundo laboral puede identificarse
una creciente disparidad a lo largo de la déca-
da de 1990 entre la protección de los derechos
de los empresarios (ambiente general de ne-
gocios) y la de los trabajadores. Por un lado,
se nota una tendencia a un mejoramiento sos-
tenido en los derechos de los empresarios, al-
canzando niveles cercanos a los que caracteri-
zan a Europa occidental (gráfico 2). Por otro
lado, la tendencia de los derechos de los tra-
bajadores ha empeorado, con un incremento
considerable de la diferencia entre América
Latina y Europa occidental (gráfico 3).

Con respecto a las mujeres, en la región ha
ocurrido un proceso generalizado de lenta
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Nota: Los índices corresponden a una escala de cinco puntos; un índice bajo implica que el
gobierno ha tenido éxito en asegurar un ambiente propicio para los negocios. Este índice
se construyó a partir de un conjunto de variables que incluyen: la presión tributaria, la in-
tervención gubernamental en la economía, y el derecho y las regulaciones a la propiedad.
Los datos para el período 1994-2000 fueron tomados del índice de libertad económica de
la Fundación Heritage; el índice para 1990 fue generado transformando los datos del Insti-
tuto Fraser a la escala utilizada por la Fundación Heritage. Los índices correspondientes a
los años en los que faltaban datos fueron extrapolados por regresión lineal. Los datos del
período 1994-2000 corresponden al período julio-junio. De este modo, los datos de 2000
corresponden al período de julio de 1999 a junio de 2000.
Fuentes: Para 1990, Gwartney et al. 2002; para 1994-2000, O’Driscoll et al. 2002, pp. 14, 18; y
O’Driscoll et al. 2003, pp. 13, 17.

gráfico 2

Ambiente de negocios.
América Latina y Europa occidental, 
1990-2000
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Nota: Los datos son una medida compuesta a base de múltiples indicadores, tales como la liber-
tad de los trabajadores para organizarse, negociar colectivamente y declarar la huelga. Las cali-
ficaciones pueden ir desde 0, que indica un alto grado de respeto por los derechos laborales,
hasta 76,5, que indica un grado extremadamente alto de violación de esos derechos. Estas cali-
ficaciones se refieren a los derechos que son violados, pero no reflejan la frecuencia de su viola-
ción o la cantidad de trabajadores afectados por tales violaciones.
Fuente: Mosley y Uno, 2002.

gráfico 3

Derechos de los trabajadores.
América Latina y Europa occidental, 
1990-2000
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País Legislación sobre violencia doméstica y violencia contra la mujer

Argentina Ley 24.417 de protección contra la violencia familiar, diciembre 1994.
Acta  25.087 modificatoria del Código Penal, 1999.

Bolivia Ley 1.674 contra la violencia doméstica y familiar, 1995.
Ley 1.678, que modifica el Código Penal respecto de las ofensas sexuales, 1995.

Brasil Decreto Legislativo 107, que da fuerza legal a la Convención Interamericana 
de Prevención, Castigo y Erradicación de la Violencia contra las Mujeres, 1995.
Artículo 226 de la Constitución Federal de 1988, y varios artículos del Código Penal.

Chile Acta 19.325, que establece procedimientos estándar y penalidades por actos 
de violencia dentro de la familia, 1994.
Ley 19.617 sobre crímenes sexuales, 1999.

Colombia Ley 294 para prevenir, castigar y erradicar la violencia familiar, 1996 (modificada 
en parte por la Ley 575, 2000).
Ley 360 sobre ofensas contra la libertad sexual y la dignidad humana, 1997.
Ley 599 del Código Penal, referida a la violencia en el interior de las familias, 2000.

Costa Rica Acta 7.142, que promueve la igualdad social de las mujeres; incluye el capítulo 4 
sobre violencia en la familia, 1990. 
Ley 7.586, contra la violencia doméstica, 1996.

Ecuador Ley 103, sobre violencia contra las mujeres y la familia, 1995.
El Salvador Decreto-Ley 902, sobre violencia familiar, 1996.
Guatemala Decreto-Ley 97-96, para prevenir, castigar y erradicar la violencia familiar, 1996. 

Ley por la dignidad y la promoción integral de la mujer, 1999.
Honduras Decreto 132-97, para prevenir, castigar y eliminar la violencia contra las mujeres, 1997.
México Ley referida a y preventiva contra la violencia familiar, 1996.

Decreto para reformar los códigos Civil y Penal en referencia a la violencia familiar 
y casos de violación, 1997.

Nicaragua Ley que contiene enmiendas y adiciones al Código Penal de 1996; y ley que crea el
Servicio de Policía para mujeres y niños, incluidas en la legislación que 
establece el Servicio Nacional de Policía, 1996.
Ley 230, que establece la protección para las mujeres víctimas de violencia 
doméstica, 1996. 

Panamá Acta 27, 1995.
Ley 4 sobre igualdad de oportunidades para las mujeres, 1999.
Ley 38 sobre violencia doméstica, 2001.

Paraguay Ley 1600/00 contra la violencia doméstica, 2000.
Perú Ley 26.260, que establece la situación y políticas sociales sobre la violencia familiar, 

1993 (modificada por la Ley 27.306, en 2000).
Ley 26.763 que establece mecanismos para proveer mayor protección a las 
víctimas, 1997.
Ley 26.770 que reforma el Código Penal, estableciendo que el casamiento no 
invalida los fundamentos para el procesamiento de crímenes contra la libertad 
sexual, 1997.
Acta 27.115 que establece acción penal pública para los delitos contra la libertad
sexua|, 1999.

República Ley 24-97, que define las ofensas de violencia doméstica, hostigamiento sexual 
Dominicana e incesto, 1997.
Uruguay Acta 16.707 sobre seguridad ciudadana, agrega un artículo nuevo al Código Penal, 

define la violencia doméstica y establece penalidades, 1995.
Ley 17.514 sobre violencia doméstica, 2002

Venezuela Ley de igualdad de oportunidades para la mujer, 1993.
Ley sobre la violencia contra las mujeres y la familia, 1998.

Nota: Datos válidos al 24 de octubre de 2002.

Fuentes: CEPAL, 2000, pp. 50-51, y OEA, 2003.

Legislación sobre violencia contra la mujer, 2002
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equiparación con los hombres (tabla 26, p.
113). Se nota una gradual incorporación de las
mujeres al mercado de trabajo –de un 28,8 por
ciento en 1990 a un 33,9 por ciento en 2000–
y una reducción de la disparidad de ingresos

con respecto a los hombres. Pero estos mismos
datos indican que la participación laboral fe-
menina sigue siendo relativamente baja y que
las mujeres tienen, en promedio, ingresos sus-
tancialmente menores que los hombres.
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Aunque resulte manifiesto, esta situación es fundamental para
comprender los rasgos distintivos y la trayectoria del sistema
político de América Latina que la distingue del Noroeste
europeo. Por si hubiese necesidad de recordarlo, la segunda ola
de expansión colonial, conjuntamente con la redefinición
“científica” de las concepciones raciales y del subsistente
tratamiento racista a los “indígenas” y “africanos” propició la
asociación de los “criollos” –blancos– con los intereses que
representaban los agentes económicos y políticos del Noroeste;
asimismo, que aquellos se identificaran con la cultura oficial de
los países metropolitanos, por lo que adoptaron formalmente
sus valores e instituciones que, paradójicamente, contradecían
las subsistentes y fortalecidas relaciones de signo patrimonial
entre las jerarquías sociales que dieron lugar a la presencia de
ciudadanos imaginarios.
Como es sabido, la consecuencia fue que se renovara y vitalizara
el “dualismo” y la polarización social y cultural, lo que se
proyectó en el “colonialismo interno” de la población “indígena”
y de origen africano que, muchas veces, se justificaría en función
de principios liberales; la fragmentación social y las
dislocaciones que produjeran la ola de expansión metropolitana
propiciaron intermitentes conflictos sociales y constantes
represiones impregnados con una fuerte carga étnica, que

respondía a los latidos del “corazón de las tinieblas”.
Sin embargo, a pesar de los muchos y profundos cambios
que los países de América Latina han experimentado al
compás de las mudanzas de sus relaciones con el Noroeste
a lo largo del tiempo, es significativo el hecho de que,
cualquiera fuera el grado de desarrollo político y económico
que alcanzaron, la incorporación nacional de la mayoría de
la población y la consolidación del Estado de Derecho
siguen constituyendo una asignatura pendiente, al tiempo
que persiste el dualismo y la polarización socio-étnica en
variados grados de intensidad, con raras excepciones. Por
ejemplo, en Perú y Brasil alrededor del 60% de los
indígenas y los negros, respectivamente, se encuentran
debajo de la línea de pobreza, proporción que
probablemente sea similar en otros casos latinoamericanos
que tienen una parecida participación étnica. En el mismo
sentido, es igualmente significativo que bajo cualquier
régimen político, democrático o autoritario, las distintas
políticas económicas, ortodoxas y heterodoxas, han
contribuido a mantener y, muchas veces, a fortalecer esta
situación estructural. 

Julio Cotler, trabajo elaborado para el PRODDAL.

Pueblos indígenas y ciudadanía

recuadro 25

Como mujer maya y como ciudadana que ha trabajado en los
procesos de construcción multicultural estoy consciente de lo
que significa democracia, que se concibe desde el pueblo y
para el pueblo. El problema principal de nuestras
“democracias”, al menos en América Latina, es que no son
completas. Aparentan ser lo que no son, desde que fueron
concebidas dentro de Estados monoculturales, excluyentes y
con privilegios para unos pocos, en perjuicio de las mayorías.
Nosotros, los indígenas y las indígenas, somos pacíficos,
respetuosos y buscamos la armonía, no sólo entre los seres
humanos sino también con otros seres y elementos de la
naturaleza. Para los Pueblos Indígenas, la consulta, la
participación y el consenso son un proceso de suma
importancia para la toma de decisiones, por lo que en este
sentido prevalece la decisión de la mayoría, como principio

democrático, en donde todos los seres humanos somos
iguales y tenemos los mismos derechos y obligaciones, por lo
que deseamos que nuestros sistemas políticos se transformen
para el beneficio de todos, en donde se les dé la igualdad de
oportunidades y sin exclusiones de ninguna especie. Los
Pueblos Indígenas colocan sus esperanzas en el futuro.
Apuestan por la convivencia y coexistencia armoniosa y
equitativa de las etnias, las culturas, las lenguas y las
religiones. Que la Democracia sea incluyente, representativa,
intercultural, es decir, respetuosa de las diferencias. La unidad
de Guatemala y de otros países similares debe descansar en
esa rica veta de la diversidad que se debe reflejar en una
democracia étnica. 

De Otilia Lux de Cojti, ex ministra de Cultura de Guatemala.

La democracia étnica y el multiculturalismo

recuadro 26
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Pese a los avances registrados en América
Latina en la aprobación de normas
constitucionales y legales para el
reconocimiento y tutela de los derechos de
las personas pertenecientes a grupos en
desventaja social, las percepciones
ciudadanas en esta materia sugieren que
falta mucho por hacer para lograr
condiciones razonables de igualdad ante 
la ley.
De acuerdo con los datos de Latinobarómetro
2002, la mayoría de las personas creen que
los ricos siempre o casi siempre logran hacer
valer sus derechos, con pocas variaciones
entre sub-regiones y países. Por otra parte,
mayorías similares opinan que los pobres,
los inmigrantes y los indígenas experimentan
serias desventajas legales. Esta situación
está presente tanto en países con largas
tradiciones democráticas como en aquellos
de reciente transición a la democracia, así
como en países con niveles distintos de
logros en el Índice de Desarrollo Humano.
Las percepciones ciudadanas sobre la
situación legal de las mujeres son
marcadamente mejores. En todos los países
la mayoría de las personas cree que, hoy en
día, las mujeres siempre o casi siempre
logran hacer valer sus derechos. Esta
mayoría oscila entre un mínimo de 54,8% en
México y Bolivia y un máximo de 78,5% en
Uruguay.
Para examinar en conjunto las percepciones
sobre la capacidad de las personas
pertenecientes a grupos vulnerables para
hacer valer sus derechos se creó el indicador
de percepción sobre la igualdad legal (ver
www.democracia.undp.org). En todos los
países latinoamericanos, sólo una minoría de
personas tiene la percepción de que los
grupos vulnerables siempre o casi siempre
logran hacer valer sus derechos (en ninguno
la proporción supera el 31%). El puntaje
promedio del índice de percepción de
igualdad legal en los países de América
Latina tiende a ser bajo (2,19 puntos de 5
puntos posibles; mínimo, 1 punto).

La percepción ciudadana
acerca de la igualdad ante
la ley
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percepción sobre la igualdad legal de 
grupos específicos, 2002

Siempre o casi siempre logra 
País hacer valer sus derechos (1)

Mujer Indígena Pobre Inmigrante
Argentina 69,7 9,1 7,9 21,4
Bolivia 54,8 21,2 13,9 38,5
Brasil 78,3 34,3 20,1 47,6
Chile 68,9 33,5 19,9 27,2

Colombia 70,3 22,1 18,1 24,1
Costa Rica 59,8 23,2 13,7 21,3
Ecuador 60,4 40,2 25,2 30,6
El Salvador 72,0 32,3 32,4 30,9

Guatemala 65,3 38,7 24,8 18,7
Honduras 69,8 34,6 23,5 25,1
México 54,8 7,5 5,6 9,9
Nicaragua 60,3 23,5 17,7 25,1

Panamá 65,6 10,5 10,7 21,0
Paraguay 71,5 15,0 10,9 54,1
Perú 61,9 16,0 11,6 55,4
República Dominicana 76,4 11,5 22,2 40,2

Uruguay 78,4 17,1 21,8 39,3
Venezuela 73,7 28,2 26,1 30,3

Centroamérica y México (2) 66,4 22,2 18,9 23,3
Región Andina 63,8 27,8 19,2 36,2
Mercosur y Chile 71,2 19,2 14,6 36,2

Región

América Latina 67,0 23,1 17,8 30,8

tabla 22

Notas: El número de mujeres, indígenas, pobres e inmigrantes varía entre 18.040 y 19.489;

n del índice = 17.359.

(1) Se incluyen las respuestas dadas a las alternativas “siempre” y “casi siempre” que se

ofrecían en la pregunta.

(2) Incluye República Dominicana.

Fuente: Procesamiento de la pregunta p24u de la Sección Propietaria del PNUD (pregunta p24u:

“Y siempre pensando en cómo funcionan las cosas en este país, ¿diría usted que en la práctica

[‘Una mujer’, ‘Un indígena’, ‘Un pobre’, ‘Un inmigrante’] logra hacer valer sus derechos siempre,

casi siempre, casi nunca o nunca?”), en Latinobarómetro 2002. 



Por último, las leyes orientadas a prote-
ger a los niños en el área laboral son viola-
das frecuentemente (tabla 27, p. 113). En
particular, se registra una alta incorpora-
ción laboral de niños de entre 5 y 14 años
de edad y una fuerte incidencia de algunas
formas de abuso, como el tráfico de niños y
la pornografía infantil.

En resumen, la igualdad legal de los ciuda-
danos, y la protección contra la discrimina-
ción aún no se aplica con la debida firmeza y
extensión en América Latina. Existen mejoras
normativas importantes, pero las deficiencias
son todavía notables y afectan a los sectores de
la población más numerosos y débiles y, por
lo tanto, necesitados de protección.

Derecho a la vida, la integridad física 
y la seguridad

Un segundo componente de los dere-
chos civiles es la efectiva protección de los
derechos a la vida, la integridad física y la
seguridad. Un importante número de países
todavía no acepta las obligaciones interna-
cionales en esta materia y se observan rezagos
en la ratificación de los respectivos tratados
(tabla 28, p. 114).

La situación es particularmente preocu-
pante con respecto al Protocolo sobre la abo-
lición de la pena de muerte, pues doce de los
dieciocho países no lo han ratificado y en
Guatemala sigue vigente la pena de muerte
para crímenes comunes. La Convención In-
teramericana sobre la Desaparición Forzada
de Personas también tiene baja ratificación.
Se destacan los casos de Nicaragua, que no
ha ratificado ninguno de los cuatro tratados
relevantes, y de Honduras y la República Do-
minicana, que a la fecha sólo han ratificado
uno de ellos.

Por el lado positivo, en términos de vio-
lencia militar la situación de América Lati-
na contrasta muy favorablemente con otras
regiones del mundo. Al comenzar el siglo
XXI, el número de muertos por 100.000 ha-
bitantes en nuestra región es sensiblemente
inferior al de África, Europa y Asia.65 Hoy en
día, Colombia es el único país latinoameri-
cano donde subsiste un conflicto militar.

Desafortunadamente, otros tipos de
violencia social y política siguen siendo un
fenómeno común en la región, a pesar del
advenimiento de regímenes democráticos.
Uno de los temas centrales concierne a la
capacidad de los Estados para garantizar
los derechos humanos. En este plano, los
datos muestran un mejoramiento respecto
del período no democrático. Sin embargo,
tratándose de derechos básicos que debe
garantizar un estado democrático de dere-
cho, se enciende una señal de alerta sobre
esta situación en las democracias latinoa-
mericanas.

Ciertamente, a partir del fin de los regí-
menes militares en el Cono Sur en la déca-
da de 1980 y la resolución de los conflictos
armados en Centroamérica durante la dé-
cada de 1990, se ha producido un mejora-
miento en materia de privación injustificada
de la libertad, tortura y asesinatos políticos.
Con todo, la mejoría observada no ha teni-
do la magnitud que cabría esperar una vez
eliminados los regímenes autoritarios y
concluidas casi todas las situaciones de
guerra. Existe una salvedad sustancial: las
violaciones no obedecen, en su inmensa
mayoría, a la acción deliberada y planifica-
da del Estado, sino a la incapacidad (o, a
veces, la falta de voluntad política) para
asegurar la plena vigencia del estado de de-
recho y el monopolio de la fuerza por par-
te del Estado.

Otro tema relevante es la seguridad de
los ciudadanos y la capacidad del Estado
de proveer este bien público. Una seria de-
ficiencia es que en no pocas de nuestras
democracias el Estado no garantiza la se-
guridad física de amplios sectores de la po-
blación. Un indicador de esta situación es
la alta tasa de homicidios dolosos, que en la
región alcanza en promedio el nivel más al-
to del mundo, con 25,1 por 100.000 habi-
tantes (tabla 29, p. 115).

En resumen, aunque la violencia militar
ha disminuido significativamente, los no-
tables avances en la democratización de los
regímenes no han sido acompañados por
avances similares en lo que respecta a los de-
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Las expectativas de las y los ciudadanos en relación con el
sistema de administración de justicia de sus respectivos
países son buenas. Dos terceras partes de ellos (66,5%)
esperan que, de tener un problema que amerite acudir al
sistema de justicia, éste se desempeñe positivamente en al
menos una de las dimensiones de la justicia pronta y de la
justicia cumplida.
La experiencia de quienes han entrado en contacto con el
sistema de administración de justicia, aproximadamente el
20% del total, es distinta. Menos de la mitad de ellos fue
capaz de plantear una demanda o lograr completar el proceso

(40,3%). Las principales razones para desistir tienen que ver
con la carencia de dinero, juicios lentos o tribunales alejados.
Una tercera parte manifiesta que no fue tratada ni justa ni
rápidamente, y manifiesta una extendida incidencia del
“maltrato suave” (hacer largas filas, no le dieron información,
trámites innecesarios). Sin embargo, sólo una minoría de
personas con experiencia en el sistema de administración de
justicia reporta haber sido víctima del “maltrato duro” (por
ejemplo, coimas y discriminación). Finalmente, cuatro de cada
diez dice haber acudido a las influencias o tenido que pedir
dinero prestado para sus diligencias judiciales.

La petición ciudadana al sistema de administración de justicia

recuadro 28

experiencia de los ciudadanos con el sistema 

de administración de justicia, 2002

Situación Porcentaje

Necesidad del sistema (1) Ha requerido acudir al sistema de justicia 20,0
No ha tenido problemas que requieran una demanda 80,0

Resultado obtenido (2) No pudo plantear demanda o no pudo completar proceso 59,7
Planteó demanda y completó proceso 40,3

Razones para desistir (3) Barreras de acceso (8) 49,8
Sin confianza en la justicia 11,3
Otros(9) 38,9

Asistencia a tribunal (4) Ha asistido a tribunal 17,4
Nunca ha ido 82,6

Evaluación del proceso (5) No actuaron ni justa ni rápidamente 33,0
Actuaron rápidamente 9,7
Actuaron justamente 24,7
Actuaron justa y rápidamente 32,5

Evaluación del trato (6) Malas experiencias leves y graves 18,7
Malas experiencias graves (10) 18,3
Malas experiencias leves (11) 61,1
Sin malas experiencias (12) 2,0

Cosas que tuvo que hacer (7) Acudió a influencias o pidió dinero prestado 39,1
No necesitó influencia ni pedir dinero 60,9

tabla 23

Notas: n = 14.035 (necesidad del sistema); n = 19.533 (asistencia a tribunal).
(1) Según pregunta p15u. Se hace la consulta a todos los entrevistados. (2) Según pregunta p15u. Se basa únicamente en aquellas personas que sí han requerido
acudir al sistema de justicia. (3) Según pregunta p16u. Se basa únicamente en aquellas personas que en la pregunta p15u indicaron que “no pudieron plantear la
demanda o completar el proceso”. (4) Según pregunta p17u. Se hace la consulta a todos los entrevistados. (5) Según pregunta p18u. Se basa únicamente en aque-
llas personas que han acudido a tribunales. (6) Según pregunta p19u. Se basa únicamente en aquellas personas que han acudido a tribunales. (7) Según pregunta
p20u. Se basa únicamente en aquellas personas que han acudido a tribunales. (8) Agrupa las alternativas “Sin dinero”, “Juicio tardaba mucho”, “Tribunal alejado”
y “No supo cómo hacerlo”. (9) Agrupa las alternativas “Mejor un arreglo”, “Varias de las anteriores” y “Ninguna de las anteriores”. (10) Agrupa “Le pidieron propi-
na” y “Se sintió discriminado, humillado o fueron descorteses e irrespetuosos en el trato”. (11) Agrupa “Tuvo que hacer largas filas”, “Le hicieron realizar trámites
innecesarios” y “Le negaron información o le costó obtenerla”. (12) Se supone que su experiencia fue positiva cuando el entrevistado no responde ninguna de las
alternativas que se ofrecen en la pregunta.
Fuente: Procesamiento de preguntas incluidas en la Sección Propietaria del PNUD en Latinobarómetro 2002.



rechos a la vida, la integridad, la discrimina-
ción y la seguridad. Las informaciones exis-
tentes, provenientes de diversas fuentes,
ameritan realizar un cuidadoso seguimiento
sobre la evolución de los derechos humanos
y las distintas situaciones de violencia social
en la región. Nos limitamos a señalar aquí,
que más allá de los datos disponibles y sus
metodologías de producción, sin duda exis-
te una situación en torno al llamado núcleo
básico de los derechos humanos que resulta
preocupante. Esto constituye un desafío pa-
ra nuestras instituciones, para los gobiernos
que forman parte del sistema y para el futu-
ro de las democracias en América Latina.

Administración de justicia
El sistema de administración de justicia,

un tercer componente de la ciudadanía ci-
vil, es una pieza clave para la protección de
los derechos de la población. Los recursos,
tanto financieros como humanos, dedica-
dos a los sistemas de administración de jus-
ticia ofrecen indicios importantes acerca del
grado en que los Estados latinoamericanos
defienden estos derechos ciudadanos.

Como lo muestran los datos en la tabla 30
(p. 116), el promedio regional de recursos des-
tinados a la justicia es del 2,5 por ciento del
presupuesto de los gobiernos nacionales, y en
algunos casos es menor. Por otro lado, en ocho
de los catorce países sobre los cuales existe in-
formación hay menos de un defensor público
por cada 100.000 habitantes. Dado que la po-
sibilidad de defensa en caso de un problema
legal depende, para gran parte de la población,
de la existencia de defensores públicos, este in-
dicador es preocupante y apunta a una limita-
ción al derecho a la debida defensa.

La magnitud de las deficiencias de los
sistemas de administración de justicia en
América Latina emerge con mayor contun-
dencia cuando se observan indicadores so-
bre población carcelaria, presos sin condena
y capacidad carcelaria existente (tabla 31, p.
117). La cantidad de personas privadas de li-
bertad varía considerablemente de país a
país. Algunos casos se destacan por la baja
tasa de población carcelaria –Venezuela,
Ecuador, Guatemala y Paraguay– y otros,
por el contrario, por su muy alta tasa –Pana-
má, Costa Rica y Chile–.

El número promedio de presos en Améri-
ca Latina es de 145 por 100.000 habitantes,
muy por debajo de los 686 presos por 100.000
habitantes de Estados Unidos. Aun así, los paí-
ses de América Latina hacen mucho menos
por respetar los derechos de los acusados y los
presos. La cantidad de presos sin condena
o procesados que pueblan las cárceles lati-
noamericanas es simplemente escandalosa:
54,8 por ciento de la población carcelaria,
en tanto que  la cifra comparable para Estados
Unidos es de 18,8 por ciento. En varios países
–Paraguay, Honduras y Uruguay–, esta tasa se
encuentra por encima del 70 por ciento.

Las condiciones de vida de los privados
de libertad en los países latinoamericanos
también son notablemente peores que en Es-
tados Unidos. Un indicador básico, el de ha-
cinamiento, señala que en América Latina la
población carcelaria excede la capacidad ins-
talada en 38,2 por ciento, seis veces más que
en Estados Unidos.

Libertad de prensa y derecho 
a la información

La libertad de prensa y el derecho a la in-
formación, un cuarto componente de la
ciudadanía civil, son derechos civiles clási-
cos, importantes en sí mismos pero tam-
bién en cuanto afectan fuertemente el ejer-
cicio de otros derechos ciudadanos. Por
ejemplo, la teoría democrática pone énfasis
en la libertad de prensa como una condi-
ción para que el proceso electoral sea demo-
crático y, en particular, para que sea real-
mente competitivo. La libertad de prensa y
el derecho a la información son condicio-
nes necesarias para que la sociedad tenga
capacidad de fiscalizar al Estado y al gobier-
no, así como, en general, participar en los
asuntos públicos. La situación en la región
ha mejorado notoriamente en las últimas
décadas a pesar de que en algunos casos hay
percepciones un tanto desfavorables.

Una primera aproximación al tema, por
medio de los datos de Freedom House sobre
libertad de prensa, arroja ciertas conclusio-
nes importantes (tabla 32, p. 118). El pro-
medio para América Latina, en una escala de
100 puntos –que se construye luego de con-
sultar paneles designados por cada una de
las organizaciones–, da cuenta de percepcio-
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nes y opiniones, e indica para la última dé-
cada una situación de estancamiento. El
contraste entre América Latina y Europa oc-
cidental es significativo y señala que la liber-
tad de prensa en América Latina todavía en-
frenta un déficit importante.

La situación varía entre los países. En
este sentido es importante señalar que, aun
con las obvias dificultades de medir la li-
bertad de prensa, existe un considerable
grado de acuerdo entre los datos de Free-
dom House y de Reporteros sin Fronteras
–otra reconocida fuente de información
sobre este tema–, por lo menos con respec-
to a los casos más favorables y los más pro-
blemáticos.

Un aspecto cercanamente vinculado a es-
te tema es el de la vida misma de los periodis-
tas. Sólo en cuatro países de la región ningún
periodista ha perdido la vida en los últimos
diez años (tabla 33, p. 118). El contraste con
Europa occidental es, otra vez, notable.

El derecho de acceso a la información
pública es legalmente reconocido en toda la
región, con excepción de cinco países (ta-
bla 34, p. 119).

En particular, en los últimos años se ha
avanzado en cuanto al reconocimiento del há-
beas data y hoy sólo restan siete países de Amé-

rica Latina donde este derecho aún no existe.
Un análisis más completo sobre este te-

ma requeriría datos de los que hoy se care-
ce, con el fin de tener una idea más precisa
que la que hemos presentado acerca de las
condiciones bajo las cuales las personas tie-
nen acceso a este tipo de información.

Conclusiones sobre la ciudadanía civil:
logros y deficiencias

� Los datos apuntan a ciertos logros sig-
nificativos, especialmente en lo referente al
reconocimiento legal de los derechos civiles
en general, de las mujeres y de los pueblos in-
dígenas.

� También existen avances en el respeto
a los derechos humanos y la libertad de
prensa.

� La igualdad legal y la protección contra
la discriminación se encuentran comprome-
tidas por las disparidades de su aplicación
entre distintas categorías de ciudadanos.

� El derecho a la vida, a la integridad físi-
ca y a la seguridad se ve limitado por los al-
tos niveles de inseguridad ciudadana que se
registran en la región.

� En general, el funcionamiento de la ad-
ministración de la justicia no evita violaciones
de los derechos de los acusados y los presos.
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tratados de la onu, la oit y la oea: derechos generales y derechos de categorías de ciudadanos, 2002
Número de 

países 

Derecho Tratado Año sin ratificar Países sin ratificar

Derechos generales Convenio Internacional de la ONU sobre Derechos Civiles y Políticos 1966 0 -
Convenio Internacional de la ONU sobre Derechos Económicos, Sociales y Culturales 1966 0 -
Convención Americana sobre Derechos Humanos, “Pacto de San José de Costa Rica” 1969 0 -

Derechos laborales Convención 29 de la OIT: Eliminación del Trabajo Forzoso y Compulsivo 1930 1 Bolivia
Convención 87 de la OIT: Libertad de Asociación y Protección del Derecho de Organización 1948 2 Brasil, El Salvador
Convención 98 de la OIT: Derecho a la Organización y a la Negociación Colectiva 1949 2 El Salvador, México
Convención 105 de la OIT: Abolición del Trabajo Forzoso 1957 0 -

Derechos de mujeres Convención 100 de la OIT: Igualdad en las Remuneraciones 1951 0 -
Convención 111 de la OIT: Discriminación en el Empleo y el Trabajo 1958 0 -
Convención de la ONU sobre la Eliminación de Todas las Formas de Discriminación contra las Mujeres 1979 0 -
Convención Interamericana de Prevención, Castigo y Erradicación de la Violencia contra las Mujeres, 

“Convención de Belén de Pará” 1994 0 -

Derechos de indígenas Convención Internacional sobre la Eliminación de Todas las Formas de Discriminación Racial (1965) 1965 1 Panamá
y grupos étnicos Convención de la OIT 169 sobre Pueblos Indígenas y Tribales 1989 6 Chile, El Salvador, 

Nicaragua, Panamá, 
Rep. Dominicana, 
Uruguay

Derechos de menores Convención de la OIT 138 sobre Edad Mínima 1973 2 México, Paraguay
Convención de la ONU de los Derechos del Niño 1989 0 -
Convención de la OIT 182 sobre Peores Formas del Trabajo Infantil 1999 3 Bolivia, Colombia, 

Venezuela

Notas:  El guión corto (-) indica que el dato no es aplicable. La información sobre los derechos de indígenas y minorías étnicas está actualizada al 24 de noviembre de 2002. El resto de la información está actualizada al 1º de

abril de 2003.

Fuentes: ONU 2003a, OIT 2003, y OEA 2003.

tabla 24
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derechos de los pueblos indígenas, 2000

Argentina 1853/1994 Débiles No, pero no existe idioma oficial
Bolivia 1967/1994 Sí No, pero no existe idioma oficial
Brasil 1988 No No, el portugués es el idioma oficial
Chile (*) 1980 No No, pero no existe idioma oficial

Colombia 1991 Sí Sí, el castellano es el idioma oficial, pero las lenguas 
indígenas y los dialectos son oficiales en sus territorios

Costa Rica 1949 No No, el castellano es el idioma oficial
Ecuador 1998 Sí Sí, el castellano es el idioma oficial, pero las lenguas 

indígenas son para uso oficial restringido
El Salvador 1983/1992 No No, pero las “lenguas autóctonas” son respetadas

Guatemala 1985 Sí Sí, las lenguas indígenas tienen estatus oficial en las áreas  
en donde son habladas

Honduras 1982 No No, el castellano es el idioma oficial
México 1917/1992 Sí No, pero se promueven las lenguas indígenas
Nicaragua 1987/1995 Sí Sí, los idiomas de las comunidades de la costa atlántica son 

oficiales en esas regiones

Panamá 1972/1978/1983/ Sí No, pero las “lenguas aborígenes” son conservadas y 
1993/1994 difundidas

Paraguay 1992 Sí Sí, el guaraní es un idioma oficial
Perú 1993 Sí Sí, el castellano es el idioma oficial, pero las lenguas 

indígenas son de uso oficial en las áreas en donde 
predominan

Rep. Dominicana .. .. ..

Uruguay 1967/1997 No No
Venezuela 1999 Sí Sí, las lenguas indígenas son de uso oficial para los 

indígenas y deben ser respetadas en todo el territorio

Notas: Las fechas de las constituciones se refieren a los documentos originales y a su última reforma o enmienda. Los derechos multiculturales se refieren

a si las múltiples identidades étnicas son reconocidas por el Estado. Los derechos referidos en este cuadro son considerados, a veces, como derechos co-

lectivos, y no estrictamente derechos civiles.

(*) En Chile la Ley Indígena Nº 19.253 de octubre de 1993 establece la promoción de las culturas e idiomas indígenos y sistemas de educación intercultural

bilingüe (art. 39), y garantiza el uso de lenguas indígenas en juicios (art. 74).

Fuentes: OIT 2002b; Barié 2000, pp. 42, 572-574; Van Cott 2003, y Universidad de Georgetown y OEA 2002.

tabla 25

País Derechos multiculturales Existencia de derechos relacionados con el uso del idiomaConstitución

Derechos constitucionales
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mujeres en el mercado laboral 1990-2000

Principios de los 90 Mediados de los 90 Finales de los 90

61,99 70,89 64,90 72,23 67,34 77,89

Notas: Los datos sobre disparidad salarial por género representan el porcentaje del ingreso masculino recibido por las mujeres. La columna PEA (Población Eco-

nómicamente Activa) compara diferencias de ingreso entre hombres y mujeres en el contexto de la PEA global. La columna “asalariados” compara las diferencias

salariales entre hombres y mujeres únicamente en el contexto de la población asalariada. Las cifras regionales son el promedio o término medio de todos los ca-

sos en los que existen datos para cualquier año.

Fuentes: CEPAL 2001a, pp. 201-202, cuadro 8; 2002b, pp. 201-202, cuadro 8; y 2003, pp. 20-21, cuadro 15.

PEA asalariados PEA asalariados PEA asalariados

tabla 24

Disparidad salarial por género
(ingreso promedio en áreas urbanas)

mujeres en el mercado laboral, 1990-2000

1990 1995 2000

49,37 70,30 28,81 50,77 70,55 31,32 52,23 70,86 33,93

Total Hombres Mujeres Total Hombres Mujeres Total Hombres Mujeres

tabla 26

Participación en la actividad económica

incidencia del abuso a menores en las distintas regiones del mundo, 2000

Economías desarrolladas 2,5 2 .. .. 1 420 110
Asia y el Pacífico 127,3 19 250 5.500 120 590 220
África subsahariana 48,0 29 .. .. .. .. ..
Oriente Medio y Norte de África 13,4 15 .. .. .. .. ..
África .. .. 200 210 120 50 ..
América Latina y el Caribe 17,4 16 550 3 30 750 260

Notas: La proporción que trabaja se refiere al número de niños que trabajan en proporción al número total de niños. Las cifras sobre niños implicados en las “peo-

res formas de trabajo” son estimaciones.

Fuentes: IPEC-SIMPOC 2002, p. 17, cuadro 2, y p. 27, cuadro 10.

tabla 27

Región

número de 
niños 
(en millones)

proporción 
que trabaja 
(%)

tráfico
(en miles)

trabajo forzado 
y servil 
(en miles)

conflicto 
armado 
(en miles)

prostitución y
pornografía 
(en miles)

actividades
ilícitas 
(en miles)

Niños económicamente

activos (5-14 años)

Niños implicados en las peores formas 

de trabajo infantil 
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tratados de la onu y la oea sobre derechos civiles 
fundamentales, 2003

Número de países Países 

Tratado Año sin ratificar sin ratificar

Convención de la ONU contra la  1984 2 Nicaragua, 
tortura y otras República 
formas de trato y castigo crueles,  Dominicana
inhumanos o degradantes

Convención Interamericana  1995 3 Bolivia, 
de la OEA para prevenir y Honduras, 
castigar la tortura Nicaragua

Protocolo a la Convención 1990 12 Argentina, 
Interamericana de Derechos Humanos Bolivia, 
para abolir la pena de muerte Chile, 

Colombia, 
El Salvador, 
Guatemala, 
Honduras, 
México, Perú, 
República
Dominicana, 

Uruguay, 
Venezuela

Convención Interamericana 1994 9 Brasil,
sobre la Desaparición Colombia, 
Forzosa de Personas Ecuador, 

El Salvador,
Honduras, 
México, 
Nicaragua, 
Perú, 
República 
Dominicana

Nota: La información está actualizada al 1º de abril de 2003.

Fuentes: ONU 2003, y OEA 2003.

tabla 28
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homicidios dolosos en américa latina y otras partes 
del mundo, c. 2000

Nº de muertes 

por 100.000 

País Año Nº de muertes habitantes

Argentina 2001 3.048 8,20
Bolivia 2000 2.558 32,00
Brasil 2001 39.618 23,00
Chile 2001 699 4,50

Colombia 2000 29.555 70,00
Costa Rica 1999 245 6,20
Ecuador 1999 3.217 25,90
El Salvador 2001 2.196 34,30

Guatemala 1994 3.239 33,30
Honduras 1998 9.241 154,02
México 2000 13.829 14,00
Nicaragua 1998 1.157 24,10

Panamá 1998 54 2,00
Paraguay 2001 890 15,60
Perú 2001 1.298 5,00
Rep. Dominicana 1998 1.121 15,80

Uruguay 2000 154 4,60
Venezuela 2000 8.022 33,20

América Latina c. 1997 109.135 25,10

Referentes extrarregionales

Europa occidental c. 2000 4.519 1,40
Mediterráneo del este c. 1995-1999 31.000 7,10
Asia del sur y del este c. 1995-1999 78.000 5,80
África c. 1995-1999 116.000 22,20
Pacífico occidental c. 1995-1999 59.000 5,10

Mundo c. 1995-1999 521.000 8,80

Nota: Las cifras regionales son la suma de todos los casos en los que existen datos disponibles, y reflejan un promedio

no-ponderado. El número de homicidios para El Salvador y Honduras es estimado. El número de homicidios por 100.000

ha sido calculado con datos de población de la ONU. Europa occidental no incluye a Luxemburgo ni al Reino Unido.

Fuentes: Interpol 2004, UNODC 2002; Krug 2002, pp. 274, 308-312.

tabla 29



116 La democracia en América Latina

recursos financieros y humanos dedicados al sistema 
de administración de justicia, 2001

Argentina 2000 3,2 2000 11,1 2001 857 2,3
Bolivia 2001 1,5 2002 9,1 2001 82 0,9
Brasil 2000 2,1 2000 3,6 2001 3.000 1,7
Chile 2002 0,9 2002 5,0 2004 417 2,7

Colombia 2002 1,2 2002 7,4 2000 1.126 2,7
Costa Rica 2001 5,2 2001 16,0 2001 128 3,2
Ecuador 2001 1,5 2002 5,6 2001 33 0,3
El Salvador 2002 4,5 2002 9,2 2001 274 4,3

Guatemala 2002 3,4 2002 6,0 2001 92 0,8
Honduras 2002 7,2 2002 8,2 2002 200 3,0
México (*) 2000 1,0 2000 0,7 2001 686 0,7
Nicaragua 2001 2,9 2001 6,0 2001 15 0,3

Panamá 2000 2,6 2002 8,0 2001 48 1,7
Paraguay 2001 1,6 2001 10,5 2001 200 3,6
Perú 2002 1,5 2002 6,0 2001 263 1,0
Rep. Dominicana 2001 1,4 2001 7,0 2001 39 0,5

Uruguay 2001 1,6 2000 15,5 2001 74 2,2
Venezuela 2002 1,4 2000 6,1 1998 159 0,7

América Latina 2,5 4,9 1,5

Notas: El número de jueces para México se refiere únicamente al nivel federal. Los datos sobre abogados públicos para la Argentina se refieren al total

del personal y para Brasil son estimados. Los datos regionales para el porcentaje del presupuesto no son ponderados; el número de defensores públi-

cos es el promedio ponderado o la media de todos los casos.

Fuentes: CEJA, 2003a y 2003b; Banco Mundial, Legal and Judicial Reform Practice Group 2003; Programa Integral de Reforma Judicial 2003; PNUD 2002b,

p. 91; UNODC 2002; Comisión Andina de Juristas 2000, p. 313; Poder Judicial, República Oriental del Uruguay 2002: 25; Defensoria Pública da União, Brasil

2001; Suprema Corte de Justicia, República de El Salvador 2003; Proyecto Estado de la Nación (en prensa); Martínez 1997; y ONU, División de Población, De-

partamento de Asuntos Económicos y Sociales 2001 y 2002.

tabla 30

País

Número de defensores públicos 

Año
% presupuesto
nacional Año

Número de jueces
por 100.000
habitantes Año

Número de
defensores 
públicos

Número de
defensores públicos
por 100.000
habitantes

Recursos financieros Número de jueces
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población carcelaria, presos sin condena y hacinamiento, 2000

Argentina 1999 38.604 107 55,2 119,9
Bolivia 1999 8.315 102 36,0 162,5
Brasil 2002 240.107 137 33,7 132,0
Chile 2002 33.098 204 40,4 134,3

Colombia 2001 54.034 126 41,1 136,5
Costa Rica 1999 8.526 229 39,5 109,6
Ecuador 2002 7.716 59 69,9 115,0
El Salvador 2002 10.278 158 49,7 167,5

Guatemala 1999 8.460 71 60,9 112,9
Honduras 2002 11.502 172 78,5 207,6
México 2000 154.765 156 41,2 127,8
Nicaragua 1999 7.198 143 30,8 113,0

Panamá 2002 10.423 359 55,3 136,5
Paraguay 1999 4.088 75 92,7 151,0
Perú 1999 27.472 104 67,2 137,8
República Dominicana 2002 27.493 178 64,5 175,3

Uruguay 2002 5.629 166 72,5 150,8
Venezuela 2000 15.107 62 57,5 97,2

América Latina c. 2000 36.705 145 54,8 138,2

Referente extrarregional

Estados Unidos 2001 1.962.220 686 18,8 106,4

Nota: Las cifras regionales son el promedio de los casos.

Fuentes: Centro Internacional para Estudios Penitenciarios, 2003. Los datos sobre nivel de ocupación para la Argentina son tomados de CELS 2001, cap. 2,

fig. 2.4, y corresponden al año 2000.

tabla 31

Total de población

carcelaria (incluye

detenidos sin

proceso y en

libertad

condicional)

Tasa de población

carcelaria (por

100.000 habitantes)

Detenidos sin

proceso/en libertad

condicional

(porcentaje de la

población

carcelaria)

Nivel de ocupación

(sobre la base de la

capacidad oficial)
País Año
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libertad de prensa, 
2001-2002

Freedom Reporteros 

House sin Fronteras

País 2002 2001-2002

Argentina 39 12,0
Bolivia 30 14,5
Brasil 38 18,8
Chile 22 6,5

Colombia 63 40,8
Costa Rica 14 4,3
Ecuador 41 5,5
El Salvador 38 8,8

Guatemala 58 27,3
Honduras 51 ..
México 38 24,8
Nicaragua 40 ..

Panamá 34 15,5
Paraguay 55 8,5
Perú 35 9,5
Rep. Dominicana 33 ..

Uruguay 30 6,0
Venezuela 68 25,0

América Latina 40,4 15,2

Notas: Las escalas de libertad de prensa de Freedom Hou-

se y de Reporteros sin Fronteras van de 0 a 100, las cifras

más bajas indican el mayor grado de libertad. La informa-

ción de Reporteros sin Fronteras cubre el período sep-

tiembre 2001-octubre 2002. Los dos puntos seguidos (..)

indican que la información no está disponible.

Fuentes: Karlekar 2003, y Reporteros sin Fronteras 2003.

tabla 32

muerte de periodistas, 
1993-2002

País 1993-1997 1998-2002

Argentina 1 1
Bolivia 0 1
Brasil 6 4
Chile 0 0

Colombia 13 18
Costa Rica 0 1
Ecuador 0 0
El Salvador 1 0

Guatemala 2 2
Honduras 1 0
México 5 3
Nicaragua 0 0

Panamá 0 0
Paraguay 0 1
Perú 1 0
Rep. Dominicana 1 0

Uruguay 0 1
Venezuela 1 1

Región

América Latina 32 33
Europa occidental 1 2

Nota: Los índices miden únicamente el número de casos

claramente confirmados de periodistas asesinados en

cumplimiento del deber, sea por represalia directa por su

trabajo o por fuego cruzado.

Fuente: CPI 2003.

tabla 33
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derecho al acceso a la información 
pública y hábeas data, 2002

Hábeas data

Derecho al acceso 

País a la información pública

Argentina Sí Sí 1994
Bolivia No No ..
Brasil Sí Sí 1988
Chile Sí, pero ambigua No ..

Colombia Sí Sí 1997
Costa Rica No No ..
Ecuador No Sí 1996
El Salvador No No ..

Guatemala Sí Sí 1995
Honduras Sí No ..
México Sí Sí 2002
Nicaragua Sí, pero ambigua Sí 1995

Panamá Sí Sí 2002
Paraguay No Sí 1992
Perú Sí Sí 1993
Rep. Dominicana Sí No ..

Uruguay No No ..
Venezuela Sí Sí 1999

Notas: La expresión “derecho al acceso a la información pública” se refiere al derecho a obtener información de manos es-

tatales sobre el manejo de los asuntos públicos. La expresión “Hábeas data” se refiere a una acción que garantice el acce-

so de cualquier individuo a la información contenida en bases de datos públicas o privadas, referida a su persona o a su

propiedad, y en caso de ser necesaria la posibilidad de actualizar, corregir, remover o preservar tal información con el objeto

de proteger ciertos derechos fundamentales. Los dos puntos seguidos (..) indican que la información no está disponible.

Fuentes: OEA-CIDH, Relatoría para la Libertad de Expresión 2001, cap. 3, cuadro 1; y Guadamuz 2000 y 2001.

tabla 34

Opción 
legal Año de adopción



Ciudadanía social

La ciudadanía social refiere a aquellos
aspectos de la vida de los ciudadanos que
afectan el potencial para desarrollar sus ca-
pacidades básicas. A diferencia de los otros
tipos de ciudadanía, la ciudadanía social no
siempre tiene una clara base legal en las
constituciones y legislaciones nacionales, y
su aceptación internacional, mediante con-
venios o tratados, es menos difundida.66 La
acción constante de la sociedad civil, sin
embargo, ha permitido no sólo avanzar en
el debate, sino en la permanente moviliza-
ción para lograr que la ciudadanía social
sea un efectivo componente de la ciudada-
nía integral.

En ámbitos académicos y políticos exis-
ten debates acerca de cuáles deberían ser los
contenidos de la ciudadanía social. De esos
debates ha surgido un cierto consenso res-
pecto de los componentes básicos de esa
ciudadanía. En este sentido, el aporte que
han hecho los informes de desarrollo hu-
mano67 ha sido importante.

Los derechos a la salud y a la educación
son considerados componentes básicos de la
ciudadanía social. A su vez, la falta de em-
pleo, la pobreza y la desigualdad han sido
ampliamente reconocidas como aspectos
que obstaculizan la integración de los indi-

viduos en la sociedad. En condiciones de ex-
trema pobreza y desigualdad se dificulta la
efectividad de un presupuesto clave de la de-
mocracia: que los individuos son ciudadanos
plenos que actúan en una esfera pública
donde se relacionan en condición de iguales.

A continuación presentamos algunos in-
dicadores centrales de la ciudadanía social:
salud, educación, empleo, pobreza y desi-
gualdad, agrupados en las dos dimensiones
indicadas en el recuadro 30. La lectura de es-
tos indicadores nos dará una aproximación
a la capacidad efectiva de ejercicio de la ciu-
dadanía en América Latina.

Los datos sobre la ciudadanía social
muestran que la mayoría de los países de
América Latina exhibe severas deficiencias
que afectan a importantes y, en ocasiones,
mayoritarios segmentos de sus poblacio-
nes. Todos los países de la región son más
desiguales que el promedio mundial y die-
ciséis de un total de dieciocho pueden ser
catalogados como sumamente desiguales.
En quince casos, más del 25 por ciento de
la población vive bajo la línea de pobreza,
y en siete, la proporción de pobres supera
el 50 por ciento.

Necesidades básicas
En esta dimensión se registran algunos

avances, aunque los indicadores continúan
aún distantes de lo deseable. Se observan en
la región mejoras en los indicadores de des-
nutrición infantil y analfabetismo y tres paí-
ses –Chile, Costa Rica y Uruguay– se desta-
can por tener niveles relativamente bajos de
estos problemas.

Específicamente, la desnutrición infantil
ha disminuido en trece países, de manera no-
table en Brasil, Guatemala y Bolivia. Pero aún
afecta a más del 5 por ciento de los niños en
dieciséis de los dieciocho países y, en siete de
éstos, al menos uno de cada cinco niños su-
fre de desnutrición (tabla 35, p. 127).

La tasa de analfabetismo se redujo en
todos los países de la región, registrándose

120 La democracia en América Latina

Éste es un problema en todos lados. Vimos que es inherente a la dimensión
burocrática del Estado; es más severo y sistemático cuando el “sujeto” de estas
relaciones está afligido por pobreza y desigualdad severa y extendida. Estos males
cultivan el autoritarismo social, extensamente practicado en América Latina por ricos
y poderosos, y repercuten en la manera que las burocracias del Estado tratan a
muchos individuos. Ésta es, creo, otra dimensión crucial de la calidad de la
democracia; en América Latina, con sus profundas y persistentes desigualdades,
esta dimensión es una de las más deficientes.

Guillermo O’Donnell, trabajo elaborado para el PRODDAL.

Ciudadanos pobres y desiguales

recuadro 29

66 Por ejemplo, el Protocolo Adicional a la Convención Interamericana de los Derechos Humanos en el área de

los derechos económicos, sociales y culturales, denominado Protocolo de San Salvador fue suscripto recién en 1988.

67 Sobre el impacto de la desigualdad y la pobreza sobre las capacidades de los ciudadanos, ver Sen, 1999b, pp. 20-24

y capítulo 4. Sobre la salud y la educación como dos necesidades básicas, ver PNUD, 2002c, pp. 252-253.



los avances más grandes en Guatemala, Bo-
livia, El Salvador y Honduras. Sin embargo,
el analfabetismo todavía alcanza a más del
5 por ciento de la población mayor de quin-
ce años en catorce de los dieciocho países, y
en cuatro de ellos alcanza a 20 por ciento o
más (tabla 36, p. 128).

Los logros en materia de reducción de la
desnutrición infantil y del analfabetismo evi-
dencian que, en muchos casos, estas deficien-
cias relacionadas con la ciudadanía social han
podido ser atendidas con resultados positivos
en los últimos años.

Otros indicadores, como mortalidad in-
fantil (tabla 37, p. 129), expectativa de vida
(tabla 38, p. 130) y nivel de escolarización (ta-
bla 39, p. 131), también permiten observar al-
gunos avances, aunque en ocasiones el nivel
de la mejoría resulta escaso frente a la exten-
sión y profundidad de los déficit existentes.

En materia de indicadores de salud y
educación existe una tendencia general po-
sitiva en la región. No obstante, es necesario
ser cautos en la valoración de estos indicado-
res. Hay otros datos disponibles que ponen
en duda algunos de los indicadores aquí uti-
lizados. En este sentido, el estudio “Aptitudes
lingüísticas para el mundo de mañana”, rea-
lizado por la OCDE y la UNESCO, que com-
prendió a cuarenta y un países, muestra que,
aunque alfabetizados, un número importan-
tísimo –casi la mitad– de los alumnos de La-
tinoamérica no tiene real capacidad de leer y
entender lo que lee (tabla 40, p. 131). Los seis
países latinoamericanos incluidos en el estu-
dio se encuentran entre los últimos lugares
en los índices de calidad educativa y de de-
sempeño de los alumnos.

Integración social
En esta dimensión se evidencian las más

graves carencias de la ciudadanía social en
América Latina. Los problemas de empleo,
pobreza y desigualdad registran niveles muy
altos. Tanto es así que aun cuando es posi-
ble notar ciertas mejorías, como en el caso
de la pobreza, ello resulta insuficiente para
dejar de caracterizar la situación como su-

mamente grave. La situación del empleo ha
desmejorado y los niveles de desigualdad se
han mantenido estacionarios o han au-
mentado. El nivel de desempleo de América
Latina se ubica entre los más altos del mun-
do y el de desigualdad es el más alto del
mundo.

En la medida que la ciudadanía social
contiene un componente económico, el em-
pleo constituye para la mayoría de la pobla-
ción un pilar básico de su ciudadanía. El
trabajo es la forma en que los ciudadanos
aportan a la producción de la sociedad y
por la cual se hacen de los medios que les
permiten gozar de sus derechos. Para la enor-
me mayoría de los latinoamericanos, el em-
pleo es la vía para enfrentar la pobreza y sa-
lir de ella. Sin embargo, con frecuencia esta
expectativa no se satisface, lo que constitu-
ye un tremendo desafío para la política y la
democracia en la región.

En América Latina todo indica que el
empleo ha perdido calidad y fuerza como
medio de inserción social. Como señala la
Comisión Económica para América Latina
(CEPAL): “El empleo constituye el vínculo
más importante entre desarrollo económi-
co y desarrollo social por cuanto es la prin-
cipal fuente de ingreso de los hogares (ge-
nera el 80 por ciento del total). La exclusión
y la segmentación derivadas de la falta de
acceso a empleos de calidad son, por ende,
factores determinantes de la pobreza y las
desigualdades sociales que se reproducen en
el tiempo, expresadas en la elevada y persis-
tente concentración del ingreso que preva-
lece en la región”.68
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Dimensión Cuestiones relevantes

Necesidades básicas Salud y educación
Integración social Empleo, pobreza y desigualdad

Dimensiones de la ciudadanía social

recuadro 30

68 “Globalización y desarrollo social”, alocución del secretario ejecutivo de la CEPAL, José Antonio Ocampo, en el

II Encuentro de ex Presidentes Latinoamericanos, Santiago, Chile, 22-23 de abril de 2002.



Como ya hemos señalado, la situación del
empleo se ha agravado en América Latina.69

La tasa de desocupación abierta (ponderada)
en 2002 fue del 9,4 por ciento, el nivel más al-
to desde que se dispone de cifras confiables
(tabla 41, p. 132).

La tasa de desempleo urbano cayó en
Ecuador y, más levemente, en Colombia, El
Salvador, Panamá y Chile. En cambio, au-
mentó en la Argentina, Venezuela, Brasil,
Costa Rica, México y Uruguay.

Entre los jóvenes latinoamericanos, la ta-
sa de desocupación, en la mayoría de los paí-
ses de la región, duplica o casi duplica el pro-
medio nacional de desocupación (tabla 42,
p. 133).

Por su parte, disminuyó la cobertura social
a los trabajadores y creció el empleo informal:
siete de cada diez nuevos empleos creados en
la región desde 1990 corresponden al sector in-
formal. Además, sólo seis de cada diez nuevos
empleos generados desde 1990 en el sector for-
mal tienen acceso a algún tipo de cobertura so-
cial. Esta situación plantea una seria alarma so-
bre el futuro de nuestras sociedades: muchos

de los latinoamericanos, además de las caren-
cias que sufren actualmente, están afectados
por el riesgo de desprotección al llegar a la
edad de retiro (tablas 43 y 44, p. 134).

La expansión de la informalidad es un
elocuente indicador de la crisis del empleo.
Además, es una respuesta inapropiada para
paliar el desempleo, ya que crea ocupaciones
de baja calidad y baja utilidad social, que son
generalmente insuficientes para constituirse
en formas de integración social que garanti-
cen mínimos umbrales de bienestar.

Según datos de la OIT, en 1990 el déficit
primario del trabajo decente70 alcanzaba al
49,5 por ciento de la fuerza de trabajo urbana
de América Latina. En 2002 subió al 50,5 por
ciento. El aumento del déficit alcanza al 15,7
por ciento de la fuerza de trabajo. En 2002, el
déficit primario de trabajo decente afectaba a
93 millones de trabajadores en la región, 30
millones más que en 1990. La brecha de em-
pleo se amplió, afectando a 21 millones de tra-
bajadores entre desempleados e informales y
la brecha de protección social creció afectan-
do a nueve millones de nuevos trabajadores
ocupados (básicamente informales).71

La pobreza ha disminuido en once países,
en especial en Chile, Panamá y Brasil. Pero en
quince de los dieciocho países considerados,
un cuarto de la población vive bajo la línea de
pobreza, y en siete de éstos, más del cincuenta
por ciento de la población es pobre (tabla 45,
p. 135).

Pero, como sostiene José Nun, “el tema
no se reduce al acceso marginal a los dere-
chos de ciudadanía por parte de los ‘pobres
estructurales’. Abundan hoy en las áreas
más modernizadas de América Latina mu-
taciones muy profundas en los sistemas de
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69 OIT, Oficina Regional para las Américas, 2002.

70 El déficit primario del trabajo decente es un indicador que elaboró y calcula la OIT. Para ello examina la evo-

lución de las brechas de empleo y seguridad social. Para estimar la brecha de empleo toma dos componentes: de-

sempleo e informalidad. El primero corresponde a la diferencia de la tasa de desempleo real y el promedio de un

período de treinta años (1950-1980) que arroja la denominada tasa de desempleo “histórica”. El segundo compo-

nente toma en cuenta los ocupados en actividades informales de baja calidad (baja productividad, niveles de in-

gresos volátiles y cercanos a la línea de pobreza, inestabilidad laboral). Para el cálculo de la brecha de protección

social se considera de entre los empleados en los sectores formal e informal, aquellos que no cotizan a la seguri-

dad social. La sumatoria de las brechas de empleo y protección social determina el déficit primario de trabajo de-

cente. OIT, Oficina Regional para las Américas, 2002, pp. 30-31.

71 OIT, Oficina Regional para las Américas, 2002, pp. 31-32.

Casi todo el mundo recusa abiertamente el modelo de “sociedad dual”. Pero
muchos le abren las puertas celebrando cualquier realización –desde el desarrollo
de un sector de “utilidad social” hasta la apertura de “nuevos yacimientos de
empleo”– siempre y cuando procure alguna actividad a los supernumerarios. Ahora
bien, si uno se ubica en la problemática de la integración social, no se trata sólo de
procurar ocupación a todos, sino también un estatuto. 

Robert Castel, 1995, pp. 454-455.

Inserción genuina para los “supernumerarios”

recuadro 31
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Los invisibles en las sociedades
latinoamericanas [son] aquellos que no
forman parte de las sociedades civiles,
simplemente porque no tienen identidad,
proyecto, organización social y forma de
lucha para afirmarse, defenderse, para
conquistar derechos y reconocimiento
público. Son los políticamente destituidos
de todo poder real. En aras de la verdad, es
necesario reconocer el avance de la
ciudadanía formal, aquella con derecho al
voto, particularmente en el período de
reciente democratización. Pero tener el
derecho político al voto no es lo mismo que
ser ciudadano, exactamente por lo que
mencioné más arriba, en cuanto a la
inclusión y a la garantía práctica de
derechos fundamentales, no sólo civiles y
políticos, sino también el derecho al trabajo
y al ingreso, a comida, casa, salud,
educación, etc. Entre el 30 y el 60% de la
población de nuestros países padece alguna
forma de exclusión social, negadora de su
ciudadanía. Éstos, cuando no logran
organizarse y luchar, para volver a incluirse
políticamente y a tener alguna perspectiva
de cambio en la situación generadora de
desigualdad, pobreza y exclusión social,
constituyen el enorme contingente de
invisibles de nuestras sociedades. Pierden
las sociedades civiles y pierde la
democracia. Pero si por alguna razón los
grupos de invisibles se organizan, gana la
sociedad civil y gana la democracia, pues su
presencia como actores concretos es la
condición indispensable de su inclusión
sostenida en la ciudadanía. […]
[A]fianzar la democracia […] pasa necesaria e
indispensablemente por la sociedad civil,
sobre todo por las posibilidades de volver
visibles a los invisibles. Esto simplemente
porque no pueden existir derechos de
ciudadanía si no son para todas y todos.
Derechos para algunos, por más numerosos
que éstos sean, no son derechos, son
privilegios. Ciudadanía es expresión de una
relación social que tiene como presupuesto a
todos, sin excepción. ¿Cómo incluirse en la
relación de ciudadanía? Tomando nuestra
realidad de millones y millones que aún
permanecen fuera del sistema, sin que su
ciudadanía haya sido reconocida; se trata de
ver cómo y en qué condiciones pueden

transformarse en sujetos históricos de su
propia inclusión, iniciando un proceso
virtuoso de rupturas y de refundación social,
económica, política y cultural, de modo
democrático y sostenido. Nunca está de más
recordar que los grupos populares en
situación de pobreza y desigualdad, casi en
la exclusión social, no son ontológica o
necesariamente democráticos. Al igual que
todos los sujetos sociales, éstos necesitan
tornarse democráticos con el proceso mismo
por el cual se tornan sujetos. La cuestión
crucial es el entramado social organizativo,
en base al cual un grupo –de miembros de
favelas o de campesinos sin tierra, por
ejemplo– desarrolla su identidad, construye
su visión del mundo, se hace consciente de
los derechos y la importancia de su
participación, formula propuestas y
estrategias. En el proceso, literalmente,
adquieren poder de ciudadanía, aun si están
lejos de cambiar efectivamente el conjunto
de relaciones que los excluyen. Entendiendo
el empowering como conquista de poder
ciudadano –de visibilidad de los hasta
entonces invisibles en las relaciones
constitutivas del poder– estamos hablando
de lo que ganan el grupo, la sociedad civil y
la democracia. El proceso de
“empoderamiento” trae consigo nuevas
organizaciones, una cultura democrática de
derechos y una real capacidad de incidencia
en la lucha política. Lo que se constata en
América Latina es que el atropellamiento de
la democratización por parte de la
globalización neoliberal estancó e incluso
hizo retroceder procesos consistentes de
emergencia de nuevos sujetos. La lucha
contra esta globalización, por el contrario,
está destapando las contradicciones que
permiten nuevamente la emergencia de estos
sectores. Sin embargo, el cuadro es nuevo y
depende de cómo la mayor segmentación
producida entre incluidos y excluidos es vista
y vivida en las diferentes sociedades. Las
grandes ciudades de América Latina no están
sólo constituidas por partes, como el Río de
Janeiro del asfalto y de las favelas. Una parte
puede darle la espalda a la otra, ignorándola
y despreciándola.

Cándido Grzybowski, trabajo elaborado para el
PRODDAL, 2002.

El rol de la sociedad civil

recuadro 32



producción y de empleo que conducen al
incremento de la desocupación y de la su-
bocupación y a una extendida crisis de los
lazos sociales y políticos. Esto genera otra
clase de baja calidad, provocada más bien
por una suerte de desafiliación ciudadana
de quienes ya estuvieron integrados, la de
los ‘nuevos pobres’”.72

Entre 1991 y 2000, quince de los diecio-
cho países lograron avances en su crecimien-
to económico per cápita. Y trece países logra-
ron alguna reducción en el nivel de la pobreza

(de hecho, sólo la Argentina, Bolivia, Para-
guay, Perú y Venezuela empeoraron). Por otra
parte, sólo Bolivia, Honduras, Panamá y Uru-
guay lograron bajar la desigualdad.73 Hay ra-
zones para sostener que sólo si se disminuye
la desigualdad se podrá seguir disminuyendo
la pobreza, así como que la disminución de la
desigualdad tiende a mejorar la posibilidad
de crecer económicamente a ritmos acepta-
bles (gráfico 4).

La posibilidad de mayor igualdad se vincu-
la a la fortaleza de la democracia. El cumpli-
miento de los objetivos sociales del desarrollo,
especialmente del desarrollo humano, no se
puede lograr sólo mediante el funcionamien-
to de los mercados. El impulso por la igualdad
no viene del mercado sino de la promesa im-
plícita en la democracia. La igualdad de los ciu-
dadanos fortalece y consolida la democracia.

La sociedad civil como promotora de la
ciudadanía social

Los problemas y dificultades que han en-
contrado los estados de bienestar para seguir
adelante con la protección de sus ciudada-
nos, así como la difusión de la acción de las
grandes organizaciones no gubernamentales
(ONG) que buscan atenuar los efectos de la
pobreza, permitieron inicialmente la expan-
sión de organizaciones voluntarias, que, poco
a poco, extendieron el campo de su acción a
una buena cantidad de áreas que preocupan
respecto del bienestar de los ciudadanos.

El crecimiento de la sociedad civil recibió
mayor impulso en los países afectados por
dictaduras, donde los partidos políticos no
podían expresar las demandas ciudadanas, o
en las zonas, tanto urbanas como rurales,
donde el Estado dejó de atender adecuada-
mente necesidades básicas en salud, educa-
ción, apoyo a sectores en riesgo, entre otros.

Pero también ha florecido una cantidad
importante de organizaciones dedicadas a la
promoción de los valores cívicos que velan por
la inscripción de los ciudadanos, por la realiza-
ción de elecciones limpias y trabajan para me-
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Nota: Los datos están ponderados por población y se elaboraron sobre la base de los últimos da-

tos disponibles de distribución del ingreso de los hogares urbanos, por quintiles y deciles como

porcentajes del ingreso nacional total. La información de la Argentina, Bolivia, Colombia, Costa Ri-

ca, Ecuador, Guatemala, Honduras, México, Panamá, República Dominicana, Uruguay y Venezue-

la corresponde al año 2002. Para Brasil, El Salvador, Nicaragua y Paraguay se utilizaron datos de

2001. Finalmente, los datos de Chile corresponden al año 2000, mientras que los de Perú a 1999.

La sumatoria de la columna de la distribución del ingreso no suma 100% debido a que la distribu-

ción del ingreso dividida por quintiles y deciles para algunos países tampoco suma 100%.

Fuente: CEPAL, Unidad de Estadísticas Sociales, División de Estadística y Proyecciones Económicas.

gráfico 4

Distribución del ingreso en 
América Latina, 2002
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72 Nun, José, texto producido para el PRODDAL, 2002.

73 Reducir el nivel de la pobreza significa bajar el porcentaje de la población con ingresos por debajo de la línea de

pobreza (basado en la medida de la encuesta de hogares). La desigualdad se mide por el coeficiente de Gini. Am-

bas medidas se toman del año 1991 (o año más cercano) y se contrastan con las de 2000.



jorar la acción de los partidos, los movimien-
tos políticos y las instituciones representativas.

En el campo de la acción práctica para re-
ducir la pobreza, muchas ONG (en rigor, di-
ríamos no estatales) asumen funciones que
hasta entonces se suponía eran responsabili-
dad del Estado. Actualmente, una parte rele-
vante de las políticas públicas sociales son
llevadas adelante por ONG en acuerdo con
las instituciones estatales.

La acción de estas organizaciones ha au-
mentado el nivel participativo de los habi-
tantes. En muchos casos, la organización de
la sociedad civil apunta a promover valores
democráticos en su práctica corriente y al-
canza también a la forma en que se toman
decisiones.

Si bien se necesita una vigorosa acción es-
tatal para recuperar políticas sociales univer-
sales, comprehensivas de la totalidad de la
ciudadanía y que atiendan a las necesidades
básicas de la población, deberían llevarse
adelante incluyendo la dimensión participa-
tiva que aportan las diversas organizaciones
de la sociedad civil, que pueden evitar los vi-
cios burocráticos que condujeron al estalli-
do de los estados de bienestar.

Conclusiones sobre la ciudadanía social:
logros y deficiencias

Las deficiencias en el campo de la ciuda-
danía social constituyen uno de los desafíos
más importantes que enfrenta la región. En
ningún otro plano de la ciudadanía la demo-
cracia está más comprometida que en el de
la ciudadanía social.

Por último, existen buenas razones para
sostener que los ciudadanos que sufren ex-
clusiones en una dimensión de la ciudadanía
son los mismos que sufren exclusiones en
otras dimensiones. La pobreza material de
los ciudadanos incide negativamente en las
oportunidades de educación, en las cuestio-
nes nutricionales y de salud, en las oportuni-
dades de empleo, en la capacidad para ejercer
y hacer valer los derechos civiles, políticos y
sociales, etc. La educación, la salud y el empleo
requieren de alimentación, vivienda y vesti-
menta. Todos ellos, a su vez, habilitan la liber-
tad, el progreso y la justicia. Por debajo de
ciertos mínimos de derechos sociales el con-
cepto mismo de ciudadanía queda interpela-
do por la realidad. El panorama es aún más
complejo si se tiene en cuenta que la expecta-
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Lo que voy a sugerir es vincular la superación
de la pobreza y la desigualdad con algo que
se podría argumentar que constituye un
interés público general: la democracia. Ahora
bien, ¿por qué habría de interesarles la
democracia a los privilegiados? […] El
argumento moral y político valedero es que la
democracia se funda en valores que exigen
una actitud respetuosa hacia la dignidad y la
autonomía de cada ser humano; nada más y

nada menos […] el principal aglutinante sólo
puede ser un motivo ético: el tratamiento
decente que merece todo ser humano. Un
motivo adicional es de interés público: el
mejoramiento de la calidad de nuestras
democracias equivale a avanzar hacia el logro
de esa decencia como un valor colectivo de
toda la sociedad.

G. O’Donnell, 1999c, p. 82.

La decencia como valor colectivo

recuadro 33

Si el capitalismo, al excluir lo político, se tornara totalitario, correría el
riesgo de desmoronarse […]. Porque en ningún otro período de nuestra
historia –con la excepción muy transitoria de los años treinta–, fueron tan
graves como hoy los disfuncionalismos de la economía mundial:
desocupación masiva, formidable incremento de las desigualdades y de la
pobreza en los países ricos; miseria insostenible y crisis recurrentes en
numerosos países en desarrollo, y exacerbación de la desigualdad de los
ingresos por habitante entre distintos países. La democracia no puede
permanecer indiferente a todo esto.

Jean-Paul Fitoussi, “Mercado y democracia”, 2003, documento elaborado
para el PRODDAL.

Disfuncionalismos de la economía mundial

recuadro 34



tiva de mejoría en alguno de estos temas sue-
le estar vinculada a la evolución de alguno o
de algunos de los otros aspectos.

En síntesis, el desarrollo de la democra-
cia en América Latina requiere abordar deci-
didamente los problemas que traban la vi-
gencia y la expansión de la ciudadanía social.
Para ello, parece necesario centrarse en el
ataque a la pobreza y en la generación de em-
pleo de buena calidad, teniendo presente que
esto será muy difícil de lograr sin reducir
también los enormes niveles de desigualdad
existentes en la región.

Las deficiencias en el campo de la ciuda-
danía social constituyen uno de los desafíos
más urgentes que enfrenta la región.

� Los datos, en su mayor parte, reflejan
una grave situación. América Latina se carac-

teriza por sufrir extendidas carencias en múl-
tiples aspectos de la ciudadanía social. Los
avances que algunos países han logrado en es-
te plano, aunque significativos en sí mismos,
son pequeños en comparación con la escala
de los problemas.

� Existen exclusiones sociales superpues-
tas. Las privaciones en un componente de la
ciudadanía social suelen coincidir con pri-
vaciones en otros campos. Esta situación su-
giere la idea de déficit estructurales en ma-
teria de ciudadanía social.

� El panorama social regional es, por lo
tanto, magro; la búsqueda de una mayor y
mejor ciudadanía social, comenzando por
la satisfacción de las necesidades básicas de la
población, representa un desafío central pa-
ra América Latina.
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[Se constatan] en varias oportunidades las
relaciones que existen entre la desigualdad y la
pobreza económicas, por un lado, y la calidad de
la democracia, por el otro. […] En este sentido,
conviene leer con detenimiento resultados como
los de un trabajo econométrico que viene de
difundirse: “La conclusión más importante que
es posible derivar del presente estudio es que el
principal obstáculo que se interpone al éxito de
los esfuerzos por reducir la pobreza en América
Latina y el Caribe radica en que el mejor remedio

para tratar la pobreza que aflige a la región –la
reducción de la desigualdad– parece ser uno que
le resulta muy difícil recetar. Una leve
disminución de la desigualdad contribuiría
mucho a reducir las privaciones extremas que se
dan en la región. Sin embargo, al parecer son
muy pocas las economías de la región que han
sido capaces de lograrlo aun en pequeña
medida”.74

José Nun, trabajo elaborado para el PRODDAL.

Pobreza y desigualdad: poco cambio significativo

recuadro 35

74 CEPAL, IDEA, PNUD, 2003, p. 49.
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desnutrición infantil entre la década
de 1980 y 2000

Último año Tendencia reciente

País

Argentina 1995/96 12,4 1994-95/96 7,7
Bolivia 1998 26,8 1989-98 -10,9
Brasil 1996 10,5 1989-96 -15,4
Chile 1999 1,9 1986-99 -7,7

Colombia 2000 13,5 1989-00 -3,1
Costa Rica 1996 6,1 1989-96 -3,1
Ecuador 1998 26,4 1986-98 -7,6
El Salvador 1998 23,3 1993-98 0,2

Guatemala 1999 46,4 1987-99 -11,3
Honduras 1996 38,9 1991/92-96 2,6
México 1999 17,7 1988-99 -5,1
Nicaragua 1998 24,9 1993-98 2,4

Panamá 1997 18,2 1985-97 -0,6
Paraguay 1990 13,9 .. ..
Perú 2000 25,4 1991/92-00 -6,4
Rep. Dominicana 1996 10,7 1991-96 -5,8

Uruguay 1992/93 9,5 1987-92/93 -6,4
Venezuela 2000 12,8 1990-00 -1,0

América Latina 18,9 -4,2

Notas: La baja talla para edad es una medida que compara la estatura de un niño de acuerdo con su edad en relación con

la media de la población de referencia. Este indicador refleja un crecimiento acumulado deficiente y constituye una me-

dida de bajos logros previos en el crecimiento físico. Está asociado con un conjunto de factores de largo plazo tales

como una ingesta alimentaria crónicamente insuficiente, infecciones frecuentes, persistentes malas prácticas de ali-

mentación y un bajo nivel económico del hogar.

Fuente: Cálculo basado en datos de la OMS, Departamento de Nutrición para la Salud y el Desarrollo 2002.

tabla 35

Año Porcentaje Años de comparación Cambio porcentual
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analfabetismo en mayores de 15 años, 
evolución 1970-2001

País 1970 1980 1990 2000

Argentina 7,0 5,6 4,3 3,2
Bolivia 42,3 31,2 21,8 14,5
Brasil 31,9 24,5 19,1 14,8
Chile 12,2 8,5 5,9 4,2

Colombia 22,1 15,9 11,5 8,3
Costa Rica 11,8 8,3 6,1 4,4
Ecuador 25,7 18,1 12,3 8,4
El Salvador 42,0 34,1 27,5 21,3

Guatemala 54,8 46,9 38,9 31,4
Honduras 46,7 38,6 31,5 25,4
México 25,1 17,7 12,1 8,6
Nicaragua 45,5 41,2 37,2 33,5

Panamá 20,8 15,2 11,0 8,1
Paraguay 20,2 14,1 9,7 6,7
Perú 28,5 20,5 14,5 10,1
República Dominicana 32,8 26,1 20,6 16,4

Uruguay 7,0 5,1 3,4 2,3
Venezuela 23,6 16,0 11,0 7,4

América Latina 27,8 21,5 16,6 12,7

Nota: Los datos representan la proporción de la población adulta que es analfabeta. Se refiere a la población de más de 15

años de edad que no es capaz de leer o escribir una breve frase en su vida cotidiana. Los datos para la región son el prome-

dio de todos los casos.

Fuente: UNESCO, Instituto de Estadísticas 2002a.

tabla 36
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mortalidad infantil, 1970-2000

País 1970-75 1975-80 1980-85 1985-90 1990-95 1995-2000

Argentina 48,1 39,1 32,2 27,1 24,3 21,8
Bolivia 151,3 131,2 109,2 90,1 75,1 65,6
Brasil 90,5 78,8 65,3 55,3 46,8 42,1
Chile 68,6 45,2 23,7 18,4 14,0 12,8

Colombia 73,0 56,7 48,4 41,4 35,2 30,0
Costa Rica 52,5 30,4 19,2 16,0 13,7 12,1
Ecuador 95,0 82,4 68,4 57,1 49,7 45,6
El Salvador 105,0 95,0 77,0 54,0 40,2 32,0

Guatemala 102,5 90,9 78,8 65,0 51,1 46,0
Honduras 103,7 81,0 65,5 53,3 45,4 37,1
México 69,0 56,8 47,0 39,5 34,0 31,0
Nicaragua 97,9 90,1 79,8 65,0 48,0 39,5

Panamá 43,4 35,4 30,4 28,4 25,1 21,4
Paraguay 53,1 51,0 48,9 46,7 43,3 39,2
Perú 110,3 99,1 81,6 68,0 55,5 45,0
República Dominicana 93,5 84,3 63,9 54,6 46,5 40,6

Uruguay 46,3 42,4 33,5 22,6 20,1 17,5
Venezuela 48,7 39,3 33,6 26,9 23,2 20,9

América Latina 80,69 68,28 55,91 46,08 38,40 33,34

Nota: La mortalidad infantil se mide en términos de la probabilidad de muerte entre el nacimiento y el año de edad. Se

expresa en términos de muertes cada 1.000 nacimientos. Los datos de la región son el promedio de todos los casos.

Fuente: Naciones Unidas, Departamento de Asuntos Económicos y Sociales, División de Población, 2001.

tabla 37
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esperanza de vida al nacer, 1970-2000

País 1970-75 1975-80 1980-85 1985-90 1990-95 1995-2000

Argentina 67,1 68,5 70,0 70,8 71,9 72,9
Bolivia 46,7 50,0 53,7 56,8 59,3 61,4
Brasil 59,5 61,5 63,1 64,6 66,0 67,2
Chile 63,4 67,1 70,6 72,5 74,2 74,9

Colombia 61,6 63,8 66,6 67,6 68,2 70,4
Costa Rica 67,9 70,8 73,5 74,5 75,3 76,0
Ecuador 58,8 61,3 64,3 66,8 68,5 69,5
El Salvador 58,2 56,7 56,6 63,2 66,8 69,1

Guatemala 53,7 56,0 58,0 59,6 62,5 64,0
Honduras 53,8 57,3 60,9 64,3 65,0 65,6
México 62,4 65,1 67,5 69,6 71,2 72,2
Nicaragua 55,1 57,5 59,3 62,0 65,9 67,7

Panamá 66,2 68,8 70,5 71,4 72,5 73,6
Paraguay 65,9 66,5 67,1 67,6 68,5 69,6
Perú 55,4 58,4 61,4 64,1 66,5 68,0
República Dominicana 59,7 61,8 62,8 64,7 66,5 67,3

Uruguay 68,7 69,5 70,8 71,9 72,8 73,9
Venezuela 65,7 67,5 68,6 70,3 71,4 72,4

América Latina 60,54 62,67 64,74 66,79 68,50 69,76

Nota: Este indicador expresa, en años, la esperanza de vida al nacer. Los datos para la región son promedios de todos los casos.

Fuente: Naciones Unidas, Departamento de Asuntos Económicos y Sociales, División de Población, 2001.

tabla 38
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escolarización primaria, secundaria y terciaria, 1999

Argentina 100,0 76,0 48,0
Bolivia 99,1 .. 32,9
Brasil 96,5 68,5 14,8
Chile 88,9 71,8 37,5

Colombia 88,1 54,3 22,2
Costa Rica 91,3 43,4 ..
Ecuador 97,7 46,9 ..
El Salvador 80,6 .. 18,2

Guatemala 81,0 18,4 ..
Honduras .. .. 13,0
México 100,0 57,4 19,8
Nicaragua 79,4 .. ..

Panamá 98,0 60,9 ..
Paraguay 91,5 45,0 ..
Perú 100,0 61,5 28,8
Rep. Dominicana 90,6 40,0 ..

Uruguay 93,6 77,4 33,6
Venezuela 88,0 50,4 29,2

América Latina 92,0 55,1 27,1

Notas: Los dos puntos seguidos (..) indican que la información no está disponible. La tasa neta de escolarización primaria y secundaria es el porcentaje de ni-

ños en edad escolar (según la definición de cada país) efectivamente inscriptos en la escuela. Las tasas netas de escolarización terciaria no están disponibles.

Los datos para El Salvador (todas las categorías) y Perú (secundaria y terciaria) son de 1998/1999, el resto se basan en información de 1999/2000. Los datos

para la región son promedios de todos los casos disponibles.

Fuente: UNESCO, Instituto de Estadísticas, 2002b, 2002c y 2002d.

tabla 39

País

Tasa neta de escolarización

primaria

Tasa neta de escolarización

secundaria

Tasa de escolarización 

terciaria

calidad educativa y performance del alumno

Argentina 43,9 45,8 10,3
Brasil 55,8 40,6 4,7
Chile 48,2 46,6 5,3
México 44,2 48,8 6,9
Perú 79,6 19,4 1,1
Finlandia 6,9 43,0 50,1
Corea del Sur 5,7 55,4 36,8
Estados Unidos 17,9 48,4 33,7

Notas: Porcentaje de estudiantes en cada nivel de rendimiento en la escala combinada de capacidad de lectura. El concepto de alfabetismo empleado en el
Programa para Evaluación de Estudiantes Internacionales (PISA) es más amplio que la noción tradicional, es decir, “poder leer y escribir”. Aquí el alfabetis-
mo se mide sobre un continuo, no como algo que un individuo posee o no posee, aun cuando puede ser necesario o deseable para algunos propósitos defi-
nir un punto en el continuo de alfabetismo por debajo del cual los niveles de competencia se consideran inadecuados. De hecho, no existe una línea que dis-
tinga entre una persona que es completamente alfabética y otra que no lo es. El PISA –test de capacidad de lectura– se realizó con alumnos de 15 años. El es-
tudiante debía poder buscar la información, entender e interpretar los textos, reflexionar y evaluar sobre su contenido.
Fuentes: OCDE y UNESCO 2003, p. 274.

tabla 40

País Bajo Mediano Alto

Porcentaje de alumnos en cada nivel
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américa latina: desempleo abierto urbano, 
1985-2002 (tasas anuales medias)

País 1985 1990 1995 2000 2002

Argentina .. 6,1 16,4 15,1 21,0
Bolivia 5,7 7,2 3,6 7,5 8,5
Brasil 5,3 4,3 4,6 7,1 7,3
Chile 17,0 7,4 6,6 9,2 9,0

Colombia 13,8 10,5 8,8 20,2 17,6
Costa Rica 7,2 5,4 5,2 5,2 6,8
Ecuador 10,4 6,1 7,7 9,7 8,7
El Salvador .. 10,0 7,0 6,5 7,1

Honduras 11,7 6,9 6,6 .. 6,2
México 4,4 2,8 6,2 2,2 2,8
Nicaragua 3,2 7,6 16,9 9,8 12,9

Panamá 15,7 20,0 16,4 15,3 16,1
Paraguay 5,1 6,6 5,3 10,0 10,8
Perú 10,1 8,3 7,9 7,0 9,4
República Dominicana .. .. 15,8 13,9 16,1

Uruguay 13,1 9,2 10,8 13,6 17,0
Venezuela 14,3 11,0 10,3 13,9 15,8

América Latina 8,3 5,7 7,4 8,5 9,4

Notas: Los dos puntos seguidos (..) indican que la información no está disponible. Para la Argentina, Bolivia, Colombia,

Costa Rica, El Salvador, Honduras, Nicaragua, Panamá, Uruguay y Venezuela la encuesta es nacional urbana. En Brasil se

consideran seis regiones metropolitanas. En Chile la encuesta contempla el total del país. En Ecuador se toma el total del

país hasta 1998. A partir de 1999, incluye sólo Quito, Guayaquil y Cuenca. En México se toman 39 áreas urbanas. En Para-

guay sólo se realizó la encuesta en Asunción. Los datos de República Dominicana incluyen el desempleo oculto. Finalmen-

te, para Perú se toma en cuenta a Lima metropolitana. Desde 1996 a 2000 corresponde a nacional urbano. Las cifras a par-

tir de 2001 corresponden a Lima metropolitana. Para América Latina el promedio es ponderado. 

Fuentes: Elaboración con base en información de las Encuestas de Hogares de los países, OIT-Oficina Regional para las

Américas, 2002, y CEPAL, 2003, pp. 39-40.
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américa latina: desempleo juvenil, 
1990-2002 (tasas anuales)

País Edad 1990 1995 2000 2002

Argentina 15-19 21,7 46,6 39,5 46,1
15-24 15,2 30,1 .. ..

Bolivia 10-19 13,3 5,0 .. ..
20-29 9,5 5,4 .. ..

Brasil 15-17 .. 11,0 17,8 17,0
18-24 .. 9,3 14,7 14,7

Chile 15-19 15,9 15,8 26,1 28,1
20-24 12,0 10,1 20,1 20,7

Colombia 12-17 .. 21,0 44,7 31,8
18-24 .. 16,6 34,8 33,4

Costa Rica 12-24 10,4 13,5 10,9 13,8
Ecuador 15-24 13,5 15,3 17,4 ..
El Salvador 15-24 18,6 13,3 14,3 ..

Honduras 10-24 10,7 10,2 .. ..
México 12-19 7,0 13,1 5,4 6,7

20-24 .. 9,9 4,1 5,2
Panamá 15-24 .. 31,9 32,6 ..
Paraguay 15-19 18,4 10,8 .. ..

20-24 14,1 7,8 .. ..

Perú 14-24 15,4 11,2 17,1 15,1
Uruguay 14-24 26,6 25,5 31,7 38,4
Venezuela 15-24 18,0 19,9 25,3 26,4

Notas: Los dos puntos seguidos (..) indican que la información no está disponible. En la Argentina la Encuesta de Hogares

se realiza en el Gran Buenos Aires; en Bolivia, en el ámbito nacional urbano 1996 (15-25 años); en Brasil, en seis áreas me-

tropolitanas; en Chile, es el total nacional; en Colombia, en siete áreas metropolitanas, en septiembre de cada año, y a

partir de 2001, en trece áreas metropolitanas. En Ecuador la encuesta es nacional urbana; en México la encuesta se reali-

za en 41 áreas urbanas; en Panamá, en la región metropolitana, y en Paraguay, en Asunción. Para Perú, las cifras de 1996

a 2000 corresponden a áreas urbanas, y a partir de 2001, a Lima metropolitana. En Uruguay se desarrolla en Montevideo

y en Venezuela es en el ámbito nacional urbano. Al mismo tiempo, los datos de la Argentina son el promedio del primer

semestre; los datos de Brasil, Chile, Costa Rica, México, Perú y Uruguay son el promedio de los tres primeros trimestres.

Para Colombia, son el promedio del primer trimestre. Finalmente, los datos de Venezuela son el promedio de enero-mayo.

Fuentes: Elaboración con base en información de las Encuestas de Hogares de los países, OIT-Oficina Regional para las

Américas, 2002.

tabla 42
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américa latina: estructura del empleo 
no agrícola, 1990-2001 (porcentajes)

Sector informal Sector formal

Año

1990 Total 42,8 57,2
Hombres 39,4 60,6
Mujeres 47,4 52,6

1995 Total 46,1 53,9
Hombres 42,7 57,3
Mujeres 51,0 49,0

2000 Total 46,9 53,1
Hombres 44,5 55,5
Mujeres 50,3 49,7

2001 Total 46,3 53,7
Hombres 43,8 56,2
Mujeres 49,7 50,3

Fuente: Elaboración OIT, con base en las Encuestas de Hogares de los países: Argentina (nacional urbano), Brasil (área urba-

na), Chile (total del país), Colombia (10 áreas metropolitanas), Costa Rica (total del país), Ecuador (área urbana), Honduras

(total del país), México (área urbana), Panamá (total del país), Perú (Lima metropolitana), Uruguay (total del país) y Venezue-

la (área urbana). OIT-Oficina Regional para las Américas, 2002.

tabla 43

Total Total

américa latina: asalariados que cotizan en la seguridad 
social, por sexo, sobre el total, 1990-2001 (porcentajes)
Año Sector informal Sector formal Total

1990 Total 29,2 80,6 66,6
Hombres 32,5 79,1 68,4
Mujeres 27,0 82,8 65,1

1995 Total 24,2 79,3 65,2
Hombres 25,4 78,2 66,6
Mujeres 24,0 81,1 65,7

2000 Total 27,2 79,6 64,6
Hombres 26,6 78,4 66,0
Mujeres 27,9 81,5 62,9

2001 Total 27,7 80,3 65,3
Hombres 26,7 79,3 66,7
Mujeres 28,9 81,9 63,6

Fuente: Elaboración OIT, con base en las Encuestas de Hogares de los países: Argentina (nacional urbano), Brasil (área

urbana), Chile (total del país), Colombia (10 áreas metropolitanas), Costa Rica (total del país), Ecuador (área urbana),

México (área urbana), Panamá (total del país), Perú (Lima metropolitana), Uruguay (total del país) y Venezuela (área

urbana). OIT-Oficina Regional para las Américas, 2002.

tabla 44
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ciudadanía social: desigualdad y pobreza
Desigualdad: Pobreza: porcentaje bajo 

País coeficiente de Gini, c.1999 la línea de pobreza, 2001

Argentina 0,542 30,3
Bolivia 0,586 61,2
Brasil 0,640 36,9
Chile 0,559 20,0

Colombia 0,572 54,9
Costa Rica 0,473 21,7
Ecuador 0,521 60,2
El Salvador 0,518 49,9

Guatemala 0,582 60,4
Honduras 0,564 79,1
México 0,542 42,3
Nicaragua 0,584 67,4

Panamá 0,557 30,8
Paraguay 0,565 61,8
Perú 0,545 49,0
Rep. Dominicana 0,517 29,2

Uruguay 0,440 11,4
Venezuela 0,498 48,5

tabla 45

Nota: Las cifras más altas del coeficiente de Gini corresponden a un grado más alto de desigualdad. La información para

la Argentina, Bolivia, Ecuador, Paraguay y Uruguay es de áreas urbanas. Los valores para el resto de los países correspon-

den al promedio nacional. El promedio mundial del coeficiente de Gini para 1999 es de 0,381. Pobreza: las cifras indican el

porcentaje de individuos bajo la línea de pobreza. Los individuos pobres son aquellos cuyo ingreso es menor al doble del

costo de la canasta básica de alimentos.

Fuentes: CEPAL 2002b, pp. 221-222, cuadro 14; p. 4, recuadro 1.1; pp. 227-230, cuadros 24-26; y Morley 2001, p. 17.



El apoyo que los ciudadanos dan a la de-
mocracia es un componente clave de su sus-
tentabilidad. La experiencia histórica nos
enseña que las democracias fueron derriba-
das por fuerzas políticas que contaban con
el apoyo (o, por lo menos, la pasividad) de
una parte importante, y en ocasiones mayo-
ritaria, de la ciudadanía. Las democracias se
tornan vulnerables cuando, entre otros fac-
tores, las fuerzas políticas autoritarias en-
cuentran en las actitudes ciudadanas terre-
no fértil para actuar. De ahí la importancia
de conocer y analizar los niveles de apoyo
con que cuenta la democracia en América
Latina.

Con ese propósito, en mayo de 2002 se
realizó una encuesta sobre las percepciones
ciudadanas de la democracia. Incluyó 18.643
casos, cubriendo una población de más de
400 millones de habitantes en los dieciocho
países comprendidos en el Informe.

Una primera mirada a las percepciones
ciudadanas sobre la base de las anteriores en-
cuestas de Latinobarómetro indica que hacia
1996 el 61 por ciento de los entrevistados a
nivel de la región prefería la democracia res-
pecto de cualquier otro régimen; hacia 2002
era el 57 por ciento. Esa preferencia por la de-
mocracia no implica necesariamente un fir-
me apoyo. En efecto, muchas personas que
dicen preferir la democracia frente a otros re-
gímenes tienen actitudes poco democráticas
en relación con diversas cuestiones sociales.
En el año 2002, casi la mitad (48,1 por cien-
to) de los encuestados que decían que prefe-
rían la democracia a cualquier otro régimen,
prefería igualmente el desarrollo económico
a la democracia, y un porcentaje semejante
(44,9 por ciento) que decía preferir la demo-
cracia estaba dispuesto a apoyar a un gobier-
no autoritario si éste resolvía los problemas
económicos de su país.
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� Cómo ven los latinoamericanos 
a su democracia

fragilidades de la preferencia por la democracia 
frente a otros sistemas de gobierno, 2002

Están de acuerdo con que el presidente vaya más allá de las leyes 58,1 38,6
Creen que desarrollo económico es más importante que democracia 56,3 48,1
Apoyarían a un gobierno autoritario si resuelve problemas económicos 54,7 44,9
No creen que la democracia solucione los problemas del país 43,9 35,8
Creen que puede haber democracia sin partidos 40,0 34,2
Creen que puede haber democracia sin un Congreso nacional 38,2 32,2
Están de acuerdo con que el presidente ponga orden por la fuerza 37,2 32,3
Están de acuerdo con que el presidente controle los medios de comunicación 37,2 32,4
Están de acuerdo con que el presidente deje de lado al Congreso y los partidos 36,0 32,9
No creen que la democracia sea indispensable para lograr el desarrollo 25,1 14,2

Nota: n varía entre 16.183 (puede haber democracia sin congreso) y 17.194 (la democracia no es indispensable para el desarrollo).

Fuente: Elaboración propia con base en Latinobarómetro 2002.

tabla 46

Actitudes específicas relacionadas con la vigencia e importancia de la democracia

Porcentaje de la

muestra total de

los 18 países

Porcentaje de los

que prefieren la

democracia a

cualquier otra

forma de gobierno



Buena parte de las personas que mani-
fiestan su preferencia por la democracia tie-
ne actitudes contrarias a algunas reglas bási-
cas de este régimen. Aproximadamente uno
de cada tres opina que la democracia puede
funcionar sin instituciones como el Parla-
mento y los partidos políticos.

Estas respuestas son un llamado de
atención: una proporción sustancial de la-
tinoamericanos valora al desarrollo econó-
mico por sobre la democracia y estaría dis-
puesta a dejar de lado la democracia en
caso de que un gobierno no democrático
pudiera solucionar sus problemas econó-
micos.

Para avanzar en la comprensión de esta
situación realizamos un análisis de las res-
puestas a once preguntas que reflejan no só-
lo preferencia por la democracia, sino tam-
bién actitudes frente al modo de ejercer el
poder en democracia, las instituciones bási-
cas de la misma y diversos temas sociales.75

Tres orientaciones hacia la
democracia: demócratas,
ambivalentes y no demócratas

Hemos identificado tres orientaciones o
perfiles principales en los que se agrupan
las opiniones y actitudes de los latinoame-
ricanos hacia la democracia: los demócra-
tas, los ambivalentes y los no demócratas
(gráfico 5).

Los demócratas son personas que en to-
dos los asuntos consultados dan respuestas
favorables a la democracia. Prefieren la de-
mocracia ante cualquier “otra forma de go-
bierno” y apoyan la aplicación de las reglas
democráticas en la gestión de gobierno in-
cluso en épocas de dificultades. Puestos a
escoger entre la democracia y el desarrollo,
los demócratas responden que prefieren la
primera o que ambas metas son igualmente
importantes. Más aún, opinan que “la demo-
cracia es indispensable para ser un país desa-
rrollado”. Los demócratas están en desacuer-
do con posiciones de tipo delegativo76 para
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75 Ver metodología de elaboración del IAD. Las siguientes son las preguntas clave que guiaron este componente del

estudio: (1) ¿Con cuál de las siguientes frases está usted más de acuerdo?: a) la democracia es preferible a cualquier

otra forma de gobierno; b) en algunas circunstancias, un gobierno autoritario puede ser preferible; c) a la gente co-

mo uno nos da lo mismo un régimen democrático que uno no democrático. (2) Si usted tuviera que elegir entre la

democracia y el desarrollo económico: a) el desarrollo económico es lo más importante; b) la democracia es lo más

importante; c) ambas por igual. (3) ¿Usted cree que la democracia es indispensable para ser un país desarrollado?:

a) la democracia es indispensable para ser un país desarrollado; b) no es indispensable, se puede llegar a ser un país

desarrollado con otro sistema de gobierno que no sea la democracia. (4) No me importaría que un gobierno no de-

mocrático llegara al poder si pudiera resolver los problemas económicos: a) muy de acuerdo; b) de acuerdo; c) en

desacuerdo; d) muy en desacuerdo. (5) Algunas personas dicen que la democracia permite que se solucionen los

problemas: a) la democracia soluciona los problemas; b) la democracia no soluciona los problemas.

Apoyo a las instituciones democráticas: (6) sin Congreso Nacional no puede haber democracia; la democracia pue-

de funcionar sin Congreso Nacional. (7) Sin partidos políticos no puede haber democracia; la democracia puede

funcionar sin partidos.

Dimensión delegativa: Si el país tiene serias dificultades, ¿está usted muy de acuerdo, de acuerdo, en desacuerdo o

muy en desacuerdo con que el presidente? (8) a) no se limite a lo que dicen las leyes; (9) b) ponga orden por la fuer-

za; (10) c) controle los medios de comunicación; (11) d) deje de lado al Congreso y los partidos.

76 El concepto de democracia delegativa fue acuñado O’Donnell (1994) para referirse para referirse a países en don-

de se celebran elecciones libres y limpias pero en los cuales los gobernantes (especialmente presidentes) se sienten

autorizados a actuar sin restricciones institucionales. En esta concepción fuertemente mayoritaria y plebiscitaria del

poder político, el gobernante no deja de ser democrático, en el sentido que surge de elecciones libres y limpias, y no

intenta suprimirlas en el futuro. Pero, por otro lado, no se siente obligado a aceptar las restricciones y los controles

de otras instituciones constitucionales (Parlamento y Poder Judicial) ni de diversos organismos estatales o sociales

de control; al contrario, suele dedicarse a ignorar, anular o cooptar esas instancias. La idea básica de esta concep-

ción es que los votantes ven al presidente como el depositario exclusivo de la legitimidad democrática, al que en

consecuencia delegan el derecho y la obligación de resolver los problemas del país a su leal saber y entender. Esta



resolver los problemas del país: se oponen
a que el presidente prescinda del Parlamen-
to, controle los medios de comunicación e
imponga orden por la fuerza, aun en tiem-
pos de crisis.

Los no demócratas son personas que en
todos los asuntos consultados expresan opi-

niones contrarias a la democracia. Prefieren
un régimen autoritario a uno democrático.
Opinan que lograr el desarrollo del país es
una meta más importante que preservar la
democracia y no creen que ésta sea indispen-
sable para alcanzar aquél. Puestos en la dis-
yuntiva de escoger entre estas metas, optan
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idea (que no excluye la de futuras elecciones libres y limpias en las que el presidente y su partido podrán ser cam-

biados) autoriza acciones anti institucionales del presidente así como, tal como se verá más adelante, decisiones “pa-

ra poner orden” o “resolver crisis”de neto corte autoritario. Esto no implica, claro está, que el presidente delegativo

sea omnipotente, ya que choca con los resabios de institucionalidad subsistentes, con diversas relaciones fácticas de

poder y, dependiendo de las coyunturas, con movimientos opositores, sobre todo de rendición de cuentas societal.
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gráfico 5

Perfil de las orientaciones hacia la democracia, 2002 (1)

Notas: n = 15.216. 

(1) Cada una de las preguntas fue recodificada para que su valor pudiese variar en un rango de 1 a 4, de manera que el pun-

taje 4 siempre apunte hacia una actitud democrática. Todos los promedios y desviaciones estándar se basan en un tama-

ño de muestra válida diferente. Para América Latina, la muestra válida general varía entre 14.532 y 15.216 personas.

Fuente: Latinobarómetro 2002.

Puntaje máximo (4) de
apoyo a la democracia

Interpretación de puntajes
De 1 a 2: zona de actitudes no

democráticas
De 2 a 3: zona intermedia
De 3 a 4: zona de actitudes

prodemocráticas



por el desarrollo. Están de acuerdo con que
“un gobierno no democrático llegue al po-
der si puede resolver los problemas econó-
micos”. Están de acuerdo con que “el presi-
dente deje de lado al Congreso y los partidos
políticos si el país tiene serias dificultades”.
Finalmente, no parecen conceder mucha
oportunidad a la solución de los problemas
del país dentro de la democracia, aunque se
trate de una democracia de tipo delegativo.
En síntesis, se inclinan a preferir la sustitu-
ción de cualquier tipo de democracia por
otro sistema de gobierno.

Los ambivalentes son personas con opi-
niones ambiguas, si no contradictorias. Las
opiniones que expresan son, en general, con-
sistentes con concepciones delegativas de la
democracia. Están en principio de acuerdo
con la democracia, pero creen válido tomar
decisiones antidemocráticas en la gestión de
gobierno si, a su juicio, las circunstancias lo
ameritan. En consecuencia, en algunos temas
comparten las opiniones de los demócratas
y en otros, las de los no demócratas. Lo mis-
mo que los demócratas, manifiestan preferir
un gobierno democrático a uno autoritario,
creen que “la democracia soluciona proble-
mas” y que es indispensable para el desarro-
llo. Pero, por otro lado, en acuerdo con los
no demócratas, opinan que lograr el desarro-
llo del país es más importante que preservar
la democracia y no objetarían que un go-
bierno no democrático llegue al poder si pu-
diera resolver los problemas económicos.
Además, los ambivalentes se distinguen de los
otros dos grupos al aceptar que en tiempos de
crisis el presidente imponga el orden por la
fuerza, controle los medios de comunicación
y prescinda del Parlamento y los partidos.

Puede parecer paradójico que los ambi-
valentes, que expresan preferir la democra-
cia, manifiesten acuerdo con medidas de go-
bierno de claro corte autoritario. Creemos
que estas opiniones derivan de la concepción
delegativa de la democracia que estos consul-
tados tienen. Esta comprobación es impor-
tante: la preferencia de los ambivalentes por
un liderazgo de base democrática pero con
rasgos que aumenten la eficacia de su gestión
aunque sean autoritarios, podría ser even-
tualmente capitalizada por los adversarios de
la democracia.

Magnitud de las orientaciones hacia la
democracia

En el 2002, los demócratas fueron la
orientación más extendida entre los latinoa-
mericanos pero no alcanzaron a formar una
mayoría (gráfico 6). Sumaron el 43 por cien-
to de los consultados en los dieciocho países
de América Latina. Pero para alcanzar apoyo
mayoritario a la democracia se depende de
los ambivalentes: éstos son la segunda orien-
tación más difundida (30,5 por ciento). Fi-
nalmente, los no demócratas fueron la orien-
tación menos difundida: 26,5 por ciento de
los consultados.

Cada subregión muestra una situación
distinta: ventaja para los demócratas, equi-
librio y polarización. En Centroamérica y
México, los demócratas son casi la mitad
de la población, superan en más del doble
a los no demócratas y tienen amplia venta-
ja sobre los ambivalentes. En los países del
Mercosur y Chile hay una situación polari-
zada: las orientaciones más difundidas son
las opuestas, los demócratas y los no demó-
cratas. La diferencia de magnitud entre am-
bos es, además, estrecha. Finalmente, en la
Región Andina existe un equilibrio entre
las tres orientaciones: la diferencia entre los
demócratas y los ambivalentes es pequeña,
y ninguna logra una ventaja amplia sobre
los no demócratas.

Distancia entre las orientaciones hacia
la democracia

¿De qué orientación están más cerca los
ambivalentes? En la mayor parte de los paí-
ses latinoamericanos, la existencia de una
mayoría que respalde a la democracia de-
pende de la capacidad de los demócratas pa-
ra atraer a sus posiciones a los ambivalentes.
La distancia entre las actitudes de estas dos
orientaciones es relevante para considerar el
efecto del tamaño de la orientación demo-
crática.

En las preguntas respecto al apoyo a las
instituciones representativas (Congreso nacio-
nal y partidos políticos), preferencia por la de-
mocracia, consideración de ésta como indis-
pensable para el desarrollo y expectativa de
que con la democracia se pueden resolver los
problemas del país, las opiniones de los ambi-
valentes y los demócratas son sustancialmen-

En la mayor parte
de los países
latinoamericanos,
la existencia de
una mayoría que
respalde a la
democracia
depende de la
capacidad de los
demócratas para
atraer a sus
posiciones a los
ambivalentes.
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te más cercanas que entre los no demócratas y
los ambivalentes. En dos temas en particular,
“La democracia soluciona problemas” y “La
democracia es indispensable para el desarro-
llo”, prácticamente no hay diferencias entre los
ambivalentes y los demócratas.Además, en to-
dos estos casos los ambivalentes se encuentran
en la zona de actitudes democráticas (tabla 47)
con un alto puntaje en las escalas respectivas.

En cambio, en materia de las actitudes
delegativas y en la tendencia a apoyar un go-
bierno no democrático si “así se resuelven los
problemas del país”, la situación se invierte.
La distancia entre los no demócratas y los
ambivalentes es sustancialmente menor que
la existente entre demócratas y ambivalentes.
En dos temas en particular, la distancia de los
ambivalentes con los demócratas es muy no-
table: en el apoyo a un presidente que deje de
lado al Congreso y los partidos, y en el apo-
yo a un eventual gobierno no democrático.

Finalmente, respecto de la opción entre
democracia y desarrollo, notamos que las tres
orientaciones se han desplazado “hacia aba-

jo”: los demócratas se encuentran en la zona
de actitudes intermedias (puntaje prome-
dio = 2,47), los ambivalentes bordean la zo-
na de actitudes no democráticas (puntaje pro-
medio = 2) y los no demócratas asumen una
posición cerrada (puntaje promedio = 1,47).

Si bien las diferencias entre orientaciones
se mantienen respecto de esta opción, el he-
cho de que el puntaje sea menor en los tres
casos es un llamado de atención: es en la op-
ción entre desarrollo económico y democra-
cia donde se evidencia una tensión mayor en-
tre las preferencias de los latinoamericanos.

Desde un punto de vista general, la dis-
tancia entre las actitudes de los ambivalentes
y los demócratas es casi igual a la existente
entre los ambivalentes y los no demócratas.
Los ambivalentes no se inclinan, por el mo-
mento, hacia uno u otro lado.

En resumen, la relativa equidistancia en-
tre demócratas, ambivalentes y no demó-
cratas parece ser resultado de una tensión:
la mayor cercanía entre ambivalentes y de-
mócratas en el tema del apoyo a la demo-
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Proporción de personas que sustentan las orientaciones
hacia la democracia, promedios subregionales, 2002

Nota: n = 15.216. Las cifras indican porcentajes de la muestra válida.

Fuente: Elaboración propia con base en Latinobarómetro 2002.
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En toda la población entrevistada en los 18 países de América
Latina, sólo se detectaron 7 no demócratas “puros” y 142
demócratas “puros” (entre los dos suman apenas el 1 por mil
de las personas). Un no demócrata “puro” es una persona que
en todos los aspectos incluidos en el estudio de las
orientaciones siempre escogió la respuesta más hostil a la
democracia. Debido a que la escala de medición empleada
varía entre 1 (actitud más hostil) y 4 (actitud más pro-
democrática), estas personas obtuvieron un puntaje promedio
igual a 1. Como era de esperarse, estos 7 recalcitrantes
pertenecen a la orientación no demócrata. Por el contrario, un
demócrata “puro” es una persona que en todos los casos
escogió la respuesta más favorable a la democracia: su
puntaje promedio fue el máximo (4).
La inmensa mayoría de las y los entrevistados tienen puntos
de vista un tanto más mezclados, menos extremos, aunque
con tendencias claramente discernibles. Como ha sido
señalado, los demócratas tienden a puntuar en la zona alta de
las escalas para medir las actitudes democráticas en todos los
temas considerados: 70% de los así clasificados tienen

puntajes promedios entre 3,01 y 4 puntos, mientras que pocos
ambivalentes –9,8% del total– y ningún no demócrata
obtienen esos puntajes. En cambio, en la zona de actitudes no
democráticas, donde el puntaje promedio varía entre 1 y 2
puntos, predominan los no demócratas: constituyen el 75% de
las personas que se encuentran en esa zona.
En la zona intermedia (puntajes promedio entre 2 y 3 puntos)
puede apreciarse una situación menos definida, pues en ella
coexisten importantes segmentos de las tres orientaciones.
Sin embargo, aún así es posible identificar tendencias. En
primer lugar, casi todos los ambivalentes están localizados en
esa zona (84,2% del total). En segundo lugar, hay presencia
importante de no demócratas en el tramo entre 2,01 y 2,50,
por debajo del punto medio de la escala, y alguna
concentración de demócratas en el tramo entre 2,51 a 3, un
área por encima del punto medio. En ambos casos, se trata de
áreas adyacentes a sus respectivas “zonas naturales”.
En resumen, aunque en la realidad hay pocos “tipos puros”,
las orientaciones logran agrupar a las personas según
patrones de apoyo a la democracia.

¿Cuántos demócratas y no demócratas “puros” hay en América Latina?

recuadro 36

0

1000

2000

3000

4000

5000
No demócratas

Ambivalentes

Demócratas

Promedio
=4

De 3.51
a 3.99

De 3.01
a 3.50

De 2.51
a 3.00

De 2.01
a 2.50

De 1.51
a 2.00

De 1.01
a 1.50

Promedio
=1

7 46 221 389

1127 1555

1955

2351

1919

3299

1183

142

298

720

4

gráfico 7

Demócratas, ambivalentes y no demócratas según su
ubicación en las escalas de actitud democrática. 
América Latina, 2002

Nota: n = 15.216 personas. Se trata del puntaje promedio en las escalas de actitud en las 11 variables consideradas para el

estudio de las orientaciones hacia la democracia. Las escalas tienen un rango de variación entre 1 y 4, donde 1 es la res-

puesta más hostil a la democracia y 4 la más favorable.

Fuente: Elaboración propia con base en Latinobarómetro, 2002.
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cracia y sus instituciones compensa la ma-
yor cercanía de los ambivalentes con los no
demócratas en materia de las actitudes de-
legativas.

Perfil social de las personas que
sustentan las orientaciones hacia la
democracia 

La base social de las orientaciones hacia
la democracia es heterogénea; las personas
que sustentan una orientación determinada
no pertenecen mayoritariamente a un grupo
o clase social. En particular, la composición
social de los demócratas muestra que el apo-
yo a la democracia se arraiga de un modo
bastante parejo en los distintos sectores de la
sociedad. Aun así, se observan las siguientes
relaciones (tabla 48):

� Las personas con educación superior
(completa o incompleta) son más proclives
a ser demócratas.

� No hay, en cambio, mayores diferencias
entre las personas con educación primaria y
secundaria.

� Los demócratas han experimentado
mayor movilidad educativa en relación con
sus padres.

� Hay una mayor presencia relativa de jó-
venes entre los no demócratas.

� Los no demócratas son, en promedio,
personas que perciben haber experimentado
una movilidad económica descendente más
intensa que los otros grupos en relación con
sus padres.

� Los no demócratas son los que más
tienden a esperar que sus hijos tengan una
menor movilidad económica ascendente.
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distancia entre las orientaciones hacia la democracia 
en los distintos temas estudiados. américa latina, 2002

Zona de actitudes democráticas Prefieren la democracia 0,45
(3 a 4 puntos) Democracia indispensable 

para el desarrollo 0,04
Democracia soluciona 
los problemas 0,05
Apoyo al Congreso 0,57
Apoyo a los partidos 0,52

Zona intermedia Democracia vs. desarrollo 0,90 Apoyo a gobierno democrático 
(2 a 3 puntos) para resolver problemas 4,61

Presidente respete leyes 1,76
Presidente no use fuerza 1,80
Presidente no controle medios 1,65
Presidente deje de lado 

Congreso y partidos 2,13

Zona de actitudes no democráticas 
(1 a 2 puntos)

Notas: n = 15,126.

(1) El rango de variación de las escalas de medición de las actitudes democráticas en las preguntas empleadas para el

estudio de las orientaciones hacia la democracia fue estandarizado. Un valor de 4 fue asignado a las actitudes más

favorables para la democracia y el valor de 1, a las actitudes más negativas a la democracia.

(2) Consúltese explicación sobre el concepto de distancia y su indicador respectivo bajo el título “Tercera dimensión:

distancia entre las orientaciones” de la Nota Técnica del IAD que aparece en Anexos (pág. 225).

Fuente: Elaboración propia con base en Latinobarómetro 2002.

tabla 47

Puntaje en la escala de actitudes

democráticas (1) Más cercanía entre demócratas y Di
ambivalentes

Más cercanía entre no demócratas y Di
ambivalentes

Distancia entre orientaciones (2) 
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perfil socioeconómico de las personas según su orientación 
hacia la democracia, 2002

Centroamérica y México (1) % de personas n=6.402 46,60 33,80 19,70 ..
Región Andina % de personas n=4.377 37,30 34,40 28,30 ..
Mercosur y Chile % de personas n=4.438 43,60 21,90 34,50 ..
América Latina % de personas n=15.217 43,00 30,50 26,50 ..

Sexo % hombres 51,50 52,90 50,80 50,00 **
% mujeres 48,50 47,10 49,20 50,00

Edad % 16 a 29 años 37,60 35,10 38,50 40,80 **
% 30 a 64 años 54,30 56,30 53,30 52,20
% 65 a 99 años 8,00 8,60 8,10 7,00
Promedio de edad 38,16 39,24 37,83 46,8 **

Nivel educativo % sin estudios 7,20 6,30 8,50 7,20 **
% 1 a 6 años 32,00 30,40 34,20 31,80
% 7 a 12 años 43,10 41,90 43,20 45,00
% superior completa o incompleta 17,70 21,40 14,10 16,00
Promedio de años de estudio 9,33 9,69 8,84 9,29 **

Nivel económico (2) % bajo 41,50 40,00 44,80 40,20 *
% medio 49,20 49,50 47,30 50,90
% alto 9,30 10,50 7,90 8,90
Promedio de índice nivel económico 4,01 4,12 3,84 4,05 **
Promedio en índice de movilidad 

económica (3)

Cohorte (4) % socializado en régimen autoritario 51,80 48,80 53,30 55,10 **
% socializado en período de transición 11,60 11,90 11,00 11,90
% socializado en democracia 36,60 39,40 35,70 33,00
Promedio de años de socialización

en no democracia 6,36 6,04 6,49 6,74 **

Notas: 

(1) Incluye República Dominicana. 

(2) Con base en el índice económico que se elabora a partir de la tenencia de artefactos y la educación del jefe de familia.

Este índice puede variar entre 0 y 10. Si el índice se encuentra entre 0 y 3,33 se considera nivel económico bajo, si se en-

cuentra entre 3,34 y 6,66 se considera nivel económico medio y si se encuentra entre 6,67 y 10 se considera nivel económi-

co alto.

(3) El índice de movilidad económica se elabora a partir de la valoración de los entrevistados sobre la situación económica

de sus padres y la comparación de ésta en relación con su situación actual. 

(4) De acuerdo con el número de años de socialización en los que vivió bajo un régimen autoritario, se determina si una per-

sona fue socializada en democracia, en un período de transición o en un régimen autoritario. Se considera que el número

de años de socialización de una persona es de once años (entre los 7 y los 17 años de edad). 

(5) Se indica con un (*) cuando la medida de asociación utilizada o el Análisis de Variancia (ANOVA por sus siglas en inglés)

resulta significativo al 5%. Se indica con (**) cuando el resultado es significativo al 1%. Cuando no es pertinente el cálculo

de una medida de asociación o ANOVA se indica con dos puntos seguidos (..). Sobre las pruebas realizadas en cada caso,

consúltese el Compendio Estadístico.

Fuente: Procesamiento de varias preguntas de Latinobarómetro 2002.

tabla 48

Orientación hacia la democraciaCategorías
Estructura 
de la muestra

Significancia
(5) 

Demócratas Ambivalentes No demócratas



Poco más de la mitad de las personas de
América Latina fueron socializadas bajo regí-
menes autoritarios (52,1 por ciento). Cuan-
do se examina a los demócratas, esta propor-
ción baja a 48,7 por ciento; entre los no
demócratas la proporción aumenta a 55,6
por ciento.

Heterogeneidad
El estudio de opiniones en otros ámbitos

de interés permite explorar si, además de
compartir las opiniones en relación con la de-
mocracia, las personas de una misma orien-
tación comparten actitudes relacionadas con
lo que en un país debería hacerse y a quién de-
bería apoyarse electoralmente.

Los datos relevados señalan que las orien-
taciones son políticamente heterogéneas. En
particular, las personas que comparten una
orientación positiva hacia la democracia no
se concentran en fuerzas políticas determi-
nadas ni manifiestan opiniones muy distin-
tas de las del resto de los consultados (tabla
49). Sin embargo, hay algunas diferencias in-
teresantes:

� Los no demócratas tienden con más
frecuencia que el resto a opinar que su pro-
blema prioritario no se está solucionando o
que el país va para atrás en su solución.

� Los no demócratas tienden a percibir
con más frecuencia que el sector político al
que pertenecen no tiene igualdad de oportu-
nidades para llegar al poder.

� Los no demócratas tienden a estar me-
nos satisfechos con la democracia que los de-
mócratas y los ambivalentes (sólo el 19 por
ciento de ellos está satisfecho, frente al 40 y
al 43,9 por ciento, respectivamente).

� Los no demócratas tienden a confiar
menos que los demás en las instituciones y
los actores.

� Los no demócratas creen con más fre-
cuencia que el resto que los políticos mien-
ten con tal de ganar las elecciones.

� Los demócratas tienden a favorecer un
papel más protagónico del Estado en el de-
sarrollo del país que los no demócratas y los
ambivalentes.

� No hay mayores diferencias de opinión
acerca de los problemas prioritarios que de-
ben ser solucionados en el país: demócratas,

ambivalentes y no demócratas coinciden en
escoger los problemas de pobreza y desem-
pleo como los más importantes.

Del análisis del perfil de los no demócra-
tas y sus percepciones sobre la realidad polí-
tica y económica es posible también com-
probar que esa orientación está asociada con
menor educación, socialización en períodos
autoritarios, baja movilidad social respecto
de sus padres, menores perspectivas positi-
vas respecto del futuro de sus hijos y acerca
de la solución de sus problemas públicos, y
una gran desconfianza en las instituciones
y los políticos.

Modos de participación ciudadana
en la vida política

Si bien no es posible determinar de mo-
do general el nivel óptimo de participación
que debería existir en una democracia, toda
democracia requiere de algún nivel de parti-
cipación ciudadana. En las más dinámicas,
las personas encuentran múltiples caminos
para ejercer ese derecho.

Mediante el examen de la participación
ciudadana puede determinarse cuál de las
orientaciones ya examinadas es más activa y
así agregar un nuevo elemento de juicio pa-
ra el estudio sobre el apoyo a –y la vulnera-
bilidad de– las democracias en la región (ta-
bla 50).

La mayoría de los ciudadanos en Améri-
ca Latina no son personas desconectadas de
la vida política y social de sus países. Sólo
una pequeña minoría de los consultados, 7,3
por ciento del total, no realizó ningún acto
de participación ciudadana en los años re-
cientes. Un 22,1 por ciento adicional se limi-
tó a ejercer el voto en la última elección pre-
sidencial de su país. En conjunto, alrededor
del 30 por ciento de las personas puede ser
catalogado como ciudadano desmovilizado:
o no ejerce sus derechos de participación o
lo hace de manera intermitente, en la moda-
lidad de participación política que menos es-
fuerzo personal requiere, el voto.

Casi cuatro de cada diez personas entre-
vistadas (37,6 por ciento) intervienen en la
vida pública de su país más allá de la partici-
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perfil político de las personas según su orientación 
hacia la democracia, 2002

Centroamérica y México (1) % de personas n=6.402 46,60 33,80 19,70 ..
Región Andina % de personas n=4.377 37,30 34,40 28,30 ..
Mercosur y Chile % de personas n=4.438 43,60 21,90 34,50 ..
América Latina % de personas n=15.217 43,00 30,50 26,50 ..

Voto % votó en la última elección 78,30 82,30 76,90 73,60 **
% no votó por desencanto o 

desinterés 8,90 7,20 10,20 10,20 **
% manifiesta tener un partido 47,50 51,70 46,60 41,70 **
Promedio de índice de eficacia 

del voto 3,01 3,03 3,13 2,840 **

Democracia % da significado negativo de 
democracia 5,40 2,40 3,80 12,80 **

% satisfecho con el funcionamiento 
de la democracia 35,60 40,00 43,90 190,00 **

Otras actitudes políticas % opina no tener igualdad de 
oportunidades políticas 32,50 29,50 31,00 39,30 **

% opina que se debe ser cuidadoso 
en el trato con los demás 80,70 79,00 78,90 85,50 **

Promedio en escala izquierda-derecha 5,93 5,77 6,33 5,75 **
Promedio de índice de confianza en 

instituciones y actores políticos 1,93 1,97 2,03 1,77 **

Estrategias de desarrollo % opina: instituciones públicas sin 
solución o privatizar 5,00 3,80 5,10 6,80 **

% a favor de medidas administrativas 
de reforma 42,00 41,80 43,60 40,70

% a favor de mejoramiento de 
accountability en Estado 53,00 54,40 51,30 52,60

Promedio índice de intervención 
económica del Estado 3,82 4,05 3,55 4,76 **

Problemas prioritarios % menciona empleo, pobreza,
desigualdad e ingreso insuficiente 60,20 62,60 58,20 58,60 **

% menciona corrupción 12,00 12,30 11,60 12,00 ns
% menciona violencia política 7,40 5,70 7,80 9,60 **

Respuesta a problemas % opina que se va para atrás en la
prioritarios solución o no hay solución 32,00 31,90 27,40 37,80 **

% opina que el problema prioritario  
se está solucionando 7,50 6,90 9,50 6,30 **

% menciona un tema prioritario 
no tratado en campaña 82,90 84,20 80,30 83,60 ns

% opina que los políticos no  
cumplen las promesas de  
campaña porque mienten 64,40 65,30 58,30 69,70 **

Notas: 

(1) Incluye República Dominicana. 

(2) Se indica con un (*) cuando la medida de asociación utilizada o el Análisis de Variancia (ANOVA por sus siglas en inglés) resulta significativo al 5%. Se indica con

(**) cuando el resultado es significativo al 1%. Se indica (ns) cuando la prueba no resultó significativa ni al 1% ni al 5%. Cuando no es pertinente el cálculo de una me-

dida de asociación o ANOVA se indica con (..). Sobre pruebas realizadas en cada caso, consúltese el compendio estadístico.

Fuente: Procesamiento de varias preguntas en Latinobarómetro 2002.

tabla 49

Orientación hacia la democraciaCategorías
Estructura 
de la muestra

Significancia
(2) 

Demócratas Ambivalentes No demócratas



pación electoral. Además de votar, contactan
autoridades públicas cuando hay problemas
que afectan a sus comunidades, participan en
manifestaciones públicas y colaboran con
tiempo, trabajo o dinero en la resolución de
los problemas comunales. Éstos son ciudada-
nos que ejercitan activamente sus derechos.

Entre ellos, se distinguen dos grupos. En
primer lugar, existe un sector altamente par-
ticipativo, compuesto por personas que, lite-
ralmente, “hacen de todo”. Ellas registraron
actividad en todos los ámbitos de participa-
ción ciudadana investigados (participación
electoral, contactando autoridades, en mani-
festaciones colectivas y en instituciones so-
ciales). En América Latina, estos ciudadanos
son aproximadamente 25 por ciento del to-
tal, un tamaño ligeramente inferior al de los
ciudadanos desmovilizados.

Un segundo sector, compuesto por cerca
de una de cada ocho personas (13,3 por cien-
to), también realiza actividades de participa-
ción política más allá de la electoral, pero sin
alcanzar el nivel y la diversidad de las accio-
nes de los ciudadanos altamente participa-
tivos. Estas personas combinan el ejercicio
del sufragio con al menos otra modalidad de
participación política: votan y contactan au-
toridades, votan y participan en manifesta-
ciones públicas y en algunos casos pueden,
además, colaborar con la comunidad. No es-
tán, sin embargo, activos en todos los frentes.
Dentro de ellos, un sector desarrolla activida-
des políticas no electorales de participación
ciudadana: se abstiene de votar pero contac-
ta autoridades públicas y participa en mani-
festaciones públicas (4,9 por ciento).

Finalmente, un tercio (33,2 por ciento)
de los latinoamericanos son personas so-
cialmente activas, la mayoría de las cuales
tiene a lo sumo una intervención esporádi-
ca en la política por medio del voto. Las per-
sonas en este grupo se encuentran en una
posición intermedia entre los ciudadanos
desmovilizados y los políticamente activos.
Por una parte, colaboran con organizacio-
nes de su comunidad y, en este sentido, ejer-
citan su derecho de participar en aquellas
actividades de su interés. Por otra parte, esa
actividad se desarrolla principalmente en
un ámbito no político.

Participación ciudadana y orientaciones
hacia la democracia

Un último aspecto en el análisis de la par-
ticipación es su vínculo con las orientaciones
hacia la democracia. En América Latina, los
demócratas tienden levemente a participar
más activamente en la vida política de sus
países que los ambivalentes y los no demó-
cratas. El 43 por ciento de los demócratas
realizan otras actividades políticas, tales co-
mo contactar autoridades y funcionarios pú-
blicos y manifestarse públicamente, además
de, casi todos ellos, votar; el 37 por ciento de
los no demócratas puede clasificarse como
activos y también el 39 por ciento de los am-
bivalentes. Una comprobación importante es
que no siempre los demócratas son los más
participativos.

Perfiles de intensidad de la ciudadanía
El análisis integrado del tamaño, la dis-

tancia y el activismo de las orientaciones ha-
cia la democracia ayuda a proporcionar una
estimación del grado de respaldo ciudadano
con que ella cuenta. Con este propósito pre-
paramos el índice de apoyo a la democracia
(IAD), que ofrece una visión sintética sobre
el apoyo y la posible vulnerabilidad de las de-
mocracias latinoamericanas.

Este índice permite valorar el balance ac-
tual de fuerzas y el potencial para crear coa-
liciones ciudadanas amplias en apoyo de la
democracia, incluyendo a los sectores ambi-
valentes. Es una herramienta que distingue
las situaciones políticas favorables de las des-
favorables y riesgosas. En las situaciones fa-
vorables hay un balance de fuerzas positivo
para la democracia, pues los demócratas son
mayoría, son los políticamente más activos,
y los ambivalentes están relativamente cerca-
nos a las posiciones de los demócratas. En el
caso opuesto, cuando el balance de fuerzas es
negativo, los no demócratas son mayoría,
son más activos y son los que tienen más cer-
ca a los ambivalentes. Con el IAD se podrá,
mediante futuras mediciones, examinar los
cambios en la situación política y en la pre-
sunta solidez de las bases de estabilidad de-
mocrática en la ciudadanía.

Las fuentes de información del IAD tam-
bién pueden ser empleadas para estudiar la
intensidad de la ciudadanía, es decir, cómo
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perfil socioeconómico de las personas según modos de participación ciudadana, 2002

Centroamérica y México (1) % de personas n=7.387 7,30 20,20 35,20 6,90 5,00 25,40 .. ..
Región Andina % de personas n=5.178 7,90 23,10 34,30 8,00 4,30 22,60 .. ..
Mercosur y Chile % de personas n=5.330 6,60 23,80 29,20 11,10 5,20 24,00 .. ..
América Latina % de personas n=17.895 7,30 22,10 33,20 8,50 4,80 24,20 .. ..

Sexo % hombres 48,50 41,80 45,50 46,30 49,00 52,10 55,40 ** **
% mujeres 51,50 58,20 54,50 53,70 51,00 47,90 44,60

Edad % 16 a 29 años 33,10 51,00 28,30 34,90 31,70 49,70 26,80 ** ns
% 30 a 64 años 57,80 38,40 59,80 57,30 58,40 44,60 65,10
% 65 a 99 años 9,00 10,60 11,90 7,80 9,80 5,80 8,10
Promedio de edad 39,68 35,78 42,06 38,72 40,58 33,96 40,83 ** *

Nivel educativo % sin estudios 9,20 14,10 11,70 9,30 6,90 9,20 6,30 ** **
% 1 a 6 años 35,40 38,50 37,40 37,60 33,20 30,60 31,20
% 7 a 12 años 39,50 39,80 38,40 39,90 43,20 43,70 37,70
% superior completa 

o incompleta 15,90 7,60 12,60 13,20 16,60 16,50 24,80
Promedio de años 

de estudio 8,79 7,64 8,23 8,58 9,18 8,97 9,77 ** **

(cont. p. 139)

tabla 50

Modos de participación ciudadanaCategorías
Estructura
de la muestra Significancia (2) 

No hace nada Sólo vota
Colabora con 
o sin voto

Acción política 
con o sin voto

Colabora y acción
política sin voto

Colabora y acción
política con voto

(Las pruebas se
realizan
comparando las
personas que
participan en los
seis modos)

(Las pruebas se
realizan
comparando las
personas que no
hacen nada o sólo
votan con las que
realizan acción
política sola o
combinada)



perfil socioeconómico de las personas según modos de participación ciudadana, 2002

Nivel económico (3) % bajo 45,40 52,80 51,30 47,60 42,90 44,10 35,80 ** **
% medio 46,50 43,20 42,70 45,70 49,30 45,80 51,30
% alto 8,10 4,00 6,00 6,70 7,80 10,20 12,90
Promedio de índice 

económico 3,85 3,45 3,60 3,73 3,95 4,02 4,29 ** **

Agenda no tratada (4) % Menciona un tema 
sin tratar 18,40 31,40 27,20 14,50 21,70 11,20 13,80 ** **

% No menciona un 
tema sin tratar 81,60 68,60 72,80 85,50 78,30 88,80 86,20

Confianza (5) Promedio de confianza 
en instituciones y 
actores 1,91 1,84 1,88 1,90 1,96 1,89 1,97 ** **

Notas: 

(1) Incluye República Dominicana.

(2) Se indica con un “*” cuando la medida de asociación utilizada o el análisis de Variancia (ANOVA por sus siglas en inglés) reulta significativo al 5%. Se indica con “**” cuando el resultado es significativo al 1%. Se indica “ns” cuan-

do la prueba no resultó significativa ni al 1% ni al 5%. Cuando no es pertinente el cálculo de una medida de asociación o ANOVA se indica con “..”. Sobre pruebas realizadas en cada caso, consúltese el compendio estadístico.

(3) Con base en índice económico construido a partir de tenencia de artefactos y educación del jefe de familia. Este índice puede variar entre 9 y 10. Si el índice se encuentra entre 0 y 3,33 se considera nivel económico bajo,

si se encuentra entre 3,34 y 6,66 se considera nivel económico medio y si se encuentra entre 6,67 y 10 se considera nivel económico alto.

(4) Con base en pregunta p27u: “¿Cuál es el tema que a usted le interesa y que los candidatos en la última elección no se atrevieron a abordar?”.

(5) Con base en índice de confianza en instituciones y actores, construido a partir de preguntas sobre confianza en” “Poder judicial”, “Gobierno”, “Municipios”, “Congreso”, “Partidos políticos” y “Gente que dirige al país”.

Ciudadano desactivado: No tiene participación política o realiza aquella que, además de esporádica, requiere menor esfuerzo votar). Puede colaborar en actividades sociales.

Ciudadano activo: Contacta autoridades y participa en manifestaciones públicas, pero sin actividad en todos los ámbitos de la participación ciudadana.

Ciudadano altamente participativo. Está activo en todos los ámbitos de la participación ciudadana.

Fuente: Procesamiento de preguntas de la Sección Propietaria del PNUD y de otras preguntas en Latinobarómetro 2002.

continuación tabla 50

Modos de participación ciudadanaCategorías
Estructura
de la muestra Significancia (2) 

No hace nada Sólo vota
Colabora con 
o sin voto

Acción política 
con o sin voto

Colabora y acción
política sin voto

Colabora y acción
política con voto

(Las pruebas se
realizan
comparando las
personas que
participan en los
seis modos)

(Las pruebas se
realizan
comparando las
personas que no
hacen nada o sólo
votan con las que
realizan acción
política sola o
combinada)



las personas ejercitan, si lo hacen, su estatus
de ciudadano o ciudadana.

El concepto de intensidad ciudadana pro-
viene del término ciudadanía de baja intensi-
dad, acuñado por O’Donnell.77 Por intensidad
ciudadana se entiende el libre y activo ejerci-
cio de los derechos y el cumplimiento de los
deberes genéricos propios del estatus de ciu-
dadanía. La herramienta utilizada para apro-
ximarse a este tema es una tipología de perfi-
les de intensidad ciudadana, que permite
clasificar a las personas de acuerdo con la ma-
nera como ejercitan su estatus de ciudadanos
(tabla 47).

Sobre la base de la información de las
orientaciones a la democracia y los modos de
participación ciudadana en América Latina,
las personas pueden clasificarse de acuerdo
con cuatro perfiles de intensidad ciudadana:

� los demócratas participativos;
� los demócratas desmovilizados;
� los ambivalentes y no demócratas des-

movilizados;

� los ambivalentes y no demócratas par-
ticipativos.

Los dos primeros grupos comparten
una orientación democrática pero difieren
en su nivel de participación en la vida polí-
tica. Los dos últimos grupos comparten su
ausencia de compromiso con la democracia
y también difieren en su nivel de participa-
ción política.

Aproximadamente, una de cada cinco
personas en América Latina (18,9 por cien-
to) puede catalogarse como demócrata par-
ticipativa. Poco más de un tercio de los con-
sultados (34,9 por ciento) son ambivalentes
o no demócratas desmovilizados. Estas per-
sonas dudan o se oponen a la democracia pe-
ro están retirados de la vida política. Los am-
bivalentes y no demócratas participativos
son una proporción muy similar a los demó-
cratas participativos. Según nuestros datos,
en América Latina aproximadamente una de
cada cinco personas (21,6 por ciento) puede
catalogarse con este perfil: personas que du-
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En 1993, O’Donnell planteó que en América
Latina una proporción considerable de las y los
ciudadanos no pueden ejercer sus derechos
civiles y son discriminados, pese a que sus
derechos políticos están razonablemente
protegidos. Denominó a ese fenómeno
‘ciudadanía de baja intensidad’, y lo atribuyó a
barreras objetivas, como la debilidad del
Estado democrático de derecho y el efecto de
las desigualdades sociales extremas. Un
estudio de la ciudadanía de baja intensidad
requiere, pues, la utilización de diversas
fuentes de información, tanto percepciones
como registros institucionales.
Además de esos obstáculos, la intensidad en
el ejercicio de la ciudadanía puede ser
afectada por el grado en que las personas se
sientan obligadas a cumplir con sus deberes y
a ejercer sus derechos. Ésta es precisamente la
perspectiva investigada en este capítulo, con la
información de Latinobarómetro. Se trata de
una perspectiva inspirada en el pensamiento

de O’Donnell, aunque distinta, pues se centra
en el estudio de las actividades y los
comportamientos de los individuos.
Una democracia en la cual una proporción
importante de la ciudadanía decide no ejercer
sus derechos ni cumplir con sus deberes se
encuentra en problemas.
Para avanzar sobre este tema, se preparó una
tipología de perfiles de intensidad ciudadana,
que clasifica a las personas combinando los
siguientes criterios:

� En la perspectiva de los deberes ciudadanos,
el deber de aceptar la vigencia de las normas
democráticas. Para esto se utilizó el estudio de
las orientaciones hacia la democracia.

� En la perspectiva de los derechos
ciudadanos, el grado en que las personas
participan en la vida política, para lo cual se
utilizó el estudio sobre los modos de
participación ciudadana.

Ciudadanía de baja intensidad

recuadro 37

77 O’Donnell, 1993.



dan o se oponen a la democracia y son polí-
ticamente activas.

Las características sociales de las personas
de cada uno de los perfiles de intensidad ciu-
dadana son similares a las descriptas para la
base social de las orientaciones hacia la de-
mocracia, pero desde la presente perspecti-
va, el panorama se puede observar con ma-
yor precisión. En términos generales pueden
formularse dos conclusiones: los dos grupos
socialmente más parecidos entre sí son, pa-
radójicamente, los que podrían enfrentarse
en caso de una crisis que amenace la estabi-
lidad de una democracia: los demócratas
participativos y los ambivalentes o no demó-
cratas participativos. Ambos grupos tienen
estructuras de edad, nivel de instrucción y
nivel económico más parecidos entre sí que
con los otros dos grupos.

La segunda conclusión es que los ambi-
valentes o no demócratas desmovilizados pa-
recen concentrar, en mayor proporción que
los otros grupos, a las personas más jóvenes
y de menor nivel económico. Los jóvenes son
más numerosos en este grupo que entre los
demócratas participativos (38,4 por ciento
de los primeros y 30 por ciento de los segun-

dos). Las personas sin estudios o con escue-
la primaria completa o incompleta (1 a 6
años de escolaridad) tienen una distribución
similar: proporcionalmente tienden a agru-
parse más entre los ambivalentes o no demó-
cratas desmovilizados. En cambio, las perso-
nas con educación superior completa o
incompleta son más numerosas entre los de-
mócratas participativos.

El Índice de Apoyo ciudadano a la
Democracia

El análisis integrado del tamaño, la dis-
tancia y el activismo de las orientaciones ha-
cia la democracia ayuda a proporcionar una
estimación del grado de respaldo ciudadano
con que ella cuenta. Con este propósito, pre-
paramos el índice de apoyo a la democracia
(IAD), que ofrece una visión sintética sobre
el apoyo y la posible vulnerabilidad de las de-
mocracias latinoamericanas.

Este índice permite valorar el balance ac-
tual de fuerzas y el potencial para crear coa-
liciones ciudadanas amplias en apoyo de la
democracia, incluyendo los sectores ambiva-
lentes. Es una herramienta que distingue las
situaciones políticas favorables de las desfa-
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La elaboración del IAD se basa en los

siguientes elementos:

� Las orientaciones hacia la democracia.

� El tamaño de cada orientación y, luego, la

proporción entre demócratas y no

demócratas.

� La distancia promedio en las actitudes entre

cada orientación, si los demócratas o los no

demócratas están más cerca de los

ambivalentes.

� El nivel de activismo político de las personas

que sustentan las orientaciones y la

situación de los demócratas y los no

demócratas.

El IAD, entonces, pondera el tamaño de las

orientaciones con la distancia y el activismo.

Una explicación más detallada puede

encontrarse en la nota técnica sobre la

encuesta en el Compendio Estadístico.

En las situaciones favorables a la

democracia, el IAD arroja un valor bastante

superior a 1. Cuando el IAD tiene un valor

que ronda 1, resume situaciones de

equilibrio político entre las orientaciones

demócrata y no demócrata. Son situaciones

con un potencial de inestabilidad, pues el

apoyo ciudadano a la democracia no está

garantizado. Cuando el IAD asume valores

muy inferiores a 1 y cercanos a cero, el

apoyo ciudadano a la democracia es

precario. En caso de emerger una crisis

política severa, el futuro de la democracia

podría verse fácilmente comprometido por la

precariedad del apoyo ciudadano.

El Índice de Apoyo a la Democracia (IAD)

recuadro 38



vorables y riesgosas. En las situaciones favo-
rables hay un balance de fuerzas positivo pa-
ra la democracia, pues los demócratas son
mayoría, son los políticamente más activos,
y los ambivalentes están relativamente cerca-
nos a las posiciones de los democrátas. En el
caso opuesto, cuando el balance de fuerzas es
negativo, los no demócratas son mayoría,
son más activos y son los que tienen más cer-
ca a los ambivalentes. Con el IAD se podrá,
mediante futuras mediciones, examinar los
cambios en la situación política y en la pre-
sunta solidez de las bases de estabilidad de-
mocrática en la ciudadanía.

El resultado del IAD para la región ten-
dió a ser positivo para la democracia. Los de-
mócratas, en términos de correlación de
fuerzas, están en mejor posición que sus con-
trarios, los no demócratas. En efecto, los de-
mócratas constituyen la orientación hacia la
democracia más difundida y tendieron (aun-
que levemente) a participar más en la vida
política y social de sus países que las perso-
nas con otras orientaciones. Asimismo, tu-
vieron a los ambivalentes ligeramente más
cerca de sus posiciones que los no demócra-
tas (gráfico 8). El IAD agregado para la re-
gión arrojó un valor de 2,03.

En todo caso, los
ambivalentes son
un grupo clave a
observar, pues en
la mayoría de los
países los
demócratas
requieren de su
apoyo para
formar mayorías
ciudadanas.
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En todo caso, los ambivalentes son un
grupo clave a observar, pues en la mayoría
de los países los demócratas requieren de su
apoyo para formar mayorías ciudadanas. Es
preciso también tomar nota de los factores
que se asocian más fuertemente con los no
demócratas, ya que están relacionados con
carencias de la ciudadanía social y con ba-
jas perspectivas de movilidad económica y
educativa, cuestiones en las que, como he-
mos visto, la región tiene aún serios déficit.

Resumiendo los resultados de este análi-
sis, encontramos:

� Procesando datos de la encuesta de La-
tinobarómetro de 2002, quienes tenían una
orientación prodemocrática eran el 43% de
los entrevistados, siendo la más extendida.

� Cuando se pregunta acerca de la alter-
nativa entre desarrollo económico y demo-
cracia, se evidencia una tensión. Muchos pa-
recería que prefieren la primera.

� Los entrevistados pertenecientes a
países donde hay menores niveles de desi-
gualdad social tienden a ser más favorables
a la democracia.

� Del análisis del perfil de los denomi-
nados “no demócratas” surge que esta orien-
tación tiene mayores adeptos entre los sec-
tores con menos educación, los que tienen
una socialización proveniente de períodos
autoritarios, los que tienen una percepción
de baja movilidad social respecto de sus pa-
dres y bajas expectativas en cuanto a futu-
ra mejoría para sus hijos, y aquellos que
tienen mayor desconfianza en las institu-
ciones.

� La mayoría de los ciudadanos no está
desconectada de la vida política y social de
sus países.

� En promedio, los demócratas tienden
levemente a participar más activamente en la
vida política de sus países.
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La indagación sobre el desarrollo de la
democracia en América Latina se enriquece
con las percepciones y opiniones de quienes
toman las decisiones que más impactan en la
vida política de la región.

Este parte expone y sistematiza las opi-
niones que surgen de la ronda de consultas a
231 líderes latinoamericanos, incluidos 41
presidentes y vicepresidentes actuales y pre-
cedentes.

Analizamos aquí sus percepciones sobre
el grado de desarrollo de nuestras democra-
cias, poniendo el acento en la participación
ciudadana, los límites del poder democráti-
co, la confianza en las instituciones –particu-
larmente en los partidos políticos– y las re-
laciones con los poderes fácticos nuevos o
tradicionales. También se observaron la ten-
sión entre pobreza/desigualdad/democracia,
los problemas en torno a la elaboración de la
agenda pública y los desafíos que enfrentan
las democracias.

Expresamos nuestro agradecimiento a las
231 personalidades que se brindaron con ge-
nerosidad para que pudiéramos realizar las
consultas, y lamentamos no haber podido
hacer todas las que deseábamos, lo que ha he-
cho que se omitiera a importantes dirigentes.

Perfil de los actores consultados

Para la realización de las consultas –que
tuvieron lugar entre julio de 2002 y junio de
2003– seguimos dos criterios: a) hicimos no
menos de media docena de consultas por país,
y b) llevamos a cabo más consultas en los paí-
ses más grandes (en particular, los dos grupos
más numerosos de consultados son los brasi-
leños, con treinta y cuatro líderes consultados,
y los mexicanos, con veinticinco).

Ésta no es una muestra al azar y, por lo
tanto, los datos no tienen representatividad es-
tadística. La meta es relevar juicios funda-

mentales sobre las democracias de la región
por parte de un conjunto relevante de líde-
res. Buscamos detectar las maneras de ver y
pensar expresadas en las respuestas de los lí-
deres, en una entrevista cuya agenda les era
previamente desconocida.

Al final del Informe aportamos más infor-
mación sobre la metodología y los criterios de
procesamiento empleados. Aquí importa te-
ner en cuenta que el estudio no pretende sus-
tituir sino complementar otros tipos de estu-
dios de opinión. La pregunta a contestar es:
¿cuáles son las opiniones y formas de pensar
de un grupo de 231 personas que ejercen fun-
ciones de liderazgo en América Latina? Se tra-
ta de actores protagónicos de la vida política,
económica, social y cultural latinoamericana,
que integran una muestra cuya significación
surge de la relevancia de sus trayectorias: a) lí-
deres políticos que detentan o detentaron el
poder en su máximo nivel institucional, en je-
faturas partidarias, parlamentarios, funciona-
rios de alto rango o alcaldes; b) protagonistas
sociales en un amplio espectro que incluye lí-
deres sindicales, empresarios, académicos, pe-
riodistas, religiosos y dirigentes de movimien-
tos u organizaciones sociales, y c) miembros
de las Fuerzas Armadas.

El 51 por ciento de los consultados son
políticos. Entre los restantes se observa un
peso importante de empresarios (11 por
ciento) e intelectuales (14 por ciento). Las
demás categorías se distribuyen en: sindica-
listas (7 por ciento), periodistas (6 por cien-
to), líderes de la sociedad civil (7 por ciento),
religiosos (2,5 por ciento) y militares (1,5
por ciento).

El punto de partida conceptual

Los testimonios coinciden en subrayar
un diagnóstico que puede resumirse así:
nunca antes hubo tanta democracia en
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� La percepción de la dirigencia
latinoamericana



América Latina ni estuvo tan controlado el
peligro de golpe de Estado, pero de todos
modos la democracia está expuesta a fragili-
dades, como las que derivan del bajo presti-
gio de los partidos políticos y de la llamada
crisis de la sociedad política.78 En la actuali-
dad, todos los países cumplen con los re-
querimientos del régimen democrático y
éstos son especialmente valorados por los
consultados, en contraste con el pasado au-
toritario. Desde esta perspectiva, la conquis-
ta y afirmación de los atributos básicos de
la democracia son consideradas una etapa
necesaria y un progreso significativo. Esta
visión deja abierta una gama de cuestiones
a abordar y de objetivos inalcanzados, den-
tro de un acuerdo generalizado en señalar el
carácter inacabado de la construcción de la
democracia en América Latina, incluso allí
donde dicho proceso histórico tiene más
larga duración.

Condiciones necesarias para la
democracia

Aunque no las entienden exactamente
del mismo modo, los líderes latinoamerica-
nos consideran que la participación política
y los controles al ejercicio del poder son dos
condiciones básicas de la democracia, y que
ambas se han fortalecido a lo largo de la úl-
tima década.

La expansión de la participación política
Si bien la palabra participación tiene di-

ferentes significados políticos, en un senti-
do más estrecho se suele restringir su alcan-
ce a la participación electoral. En su sentido
más amplio, supone alguna forma estable
de conexión con la toma de decisiones pú-
blicas, principalmente a través de la media-
ción de los partidos políticos o de las orga-
nizaciones de la sociedad civil. Algunos
sentidos intermedios aluden a formas más
o menos activas de ejercicio de la ciudada-
nía, tales como la participación en consul-
tas populares o en ámbitos deliberativos a
nivel local.

La casi unanimidad de las personas con-
sultadas piensa que una mayor participa-
ción en cualquiera de sus formas tiende a
fortalecer el funcionamiento de las institu-
ciones democráticas. En este sentido am-
plio, más participación aparece en general
como preferible a menos participación. Sin
embargo, como veremos más abajo, este
juicio genérico se relativiza cuando buena
parte de los consultados se refiere a formas
más específicas de participación. También
hay coincidencia en que más participación
a través de los partidos políticos es saluda-
ble para la democracia. Los líderes consul-
tados tienden a compartir esta idea, aun
cuando son escépticos respecto de si los
partidos están funcionando adecuadamen-
te como canales de participación ciudada-
na o si podrían recuperar protagonismo en
este terreno.

Asimismo, para la gran mayoría de los
consultados, la participación de la pobla-
ción en sentido amplio (es decir, tanto en
lo que refiere a la elección de los gobiernos
como a la definición de sus políticas) ha
aumentado significativamente durante la
última década.

En el momento de considerar el acto elec-
toral como una expresión de la participación
política, existen dos tendencias. En los países
con menor raigambre democrática se visuali-
za el voto como un acto que hace a la partici-
pación, ya que permite expresar una posición
crítica hacia viejas estructuras patrimonialis-
tas y, eventualmente, un premio o un castigo
a los gobernantes. Se identifica el incremento
de la concurrencia electoral con el progreso de
la participación. En cambio, en las democra-
cias que han tenido mayor continuidad, el he-
cho de votar es visto como algo habitual, que
no es considerado al momento de evaluar el
nivel de participación, ya que para los consul-
tados en estos países la participación implica
formas más activas de ejercicio de los dere-
chos ciudadanos.

En casi toda América Latina, el aumen-
to de la participación se percibe como una
de las caras más visibles del proceso de
construcción democrática. En cambio, la

Hay coincidencia
en que más
participación a
través de los
partidos políticos
es saludable para
la democracia. 
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disminución o el estancamiento de la parti-
cipación que señalan los líderes chilenos,
uruguayos y costarricenses parece propia de
democracias que se ven a sí mismas como
profundamente arraigadas históricamente.
Esto no significa que estos países estén libres
de dificultades (de hecho, dos de ellos pade-
cieron duras experiencias de regímenes au-
toritarios); aun así, se trata de un problema
diferente de los que enfrentan países donde
ese arraigo es menor o más reciente.

Un dirigente consultado en Chile agrega
detalles: “La participación que supone la de-
mocracia era más institucionalizada [desde
mediados del siglo pasado hasta el golpe de
Estado de 1973], fundamentalmente a través
de las organizaciones políticas y sociales. [...]
Hoy día, la realidad chilena es muy preocu-
pante: [...] en las votaciones y en las eleccio-
nes ha ido disminuyendo progresivamente el
interés de la ciudadanía y aumentado la abs-
tención electoral. [...] [Ahora] hay una par-
ticipación más desordenada, más circunstan-
cial [...]. Los partidos han perdido presencia
y representatividad”.

Por su lado, un líder brasileño destaca la
expansión de la participación: “La pobreza
es difusa, no organizada [...]. Cuanto más se
perfecciona el poder democrático, más au-
mentan las presiones de abajo hacia arriba
[para que sus problemas sean tenidos en
cuenta]. Y eso es lo que ocurre [...], [hay]
más organizaciones democráticas, más or-
ganizaciones de la sociedad y más presión de

abajo hacia arriba. Es la prueba que ahora
deberemos pasar”.

Una diferencia significativa entre los paí-
ses con democracias históricamente más
arraigadas y el resto son los canales a través
de los que se ejerce la participación. Los con-
sultados tienden, en los primeros, a presupo-
ner que los partidos son uno de los canales
naturales (no el único pero sí uno de los im-
portantes). En cambio, en varios países con
tradiciones democráticas menos arraigadas,
algunos consultados opinan que la mayor
participación se produce cuando los ciuda-
danos actúan fuera de los partidos, ya sea
porque toman la distancia suficiente como
para hacer un ejercicio independiente del
voto (por ejemplo, apoyando a candidatos
independientes) o porque se incorporan a
organizaciones de la sociedad civil que se
presentan como alternativa a los partidos.
Según estos consultados, no sólo se trata
de que los partidos tengan mala imagen,
sino que son vistos como un obstáculo pa-
ra la participación.

Siempre según los consultados, este fe-
nómeno de mayor participación por cana-
les alternativos a las estructuras partidarias
aparece frecuentemente asociado a otra
tendencia vigorosa, el fortalecimiento de
las instancias de deliberación y de decisión
a nivel local. Es a esa escala (la aldea, el dis-
trito rural, la ciudad, la provincia) donde
aparecerían dirigentes capaces de generar
niveles importantes de adhesión y donde

En casi toda
América Latina, el
aumento de la
participación se
percibe como una
de las caras más
visibles del
proceso de
construcción
democrática.
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¿aumentó la participación en américa latina?

La participación aumentó Honduras, México, Bolivia, Brasil, Paraguay, 
Colombia, República Dominicana, Venezuela, 
El Salvador, Panamá, Ecuador, Guatemala, 
Nicaragua, Perú, Argentina

La participación no aumentó ni disminuyó Costa Rica

La participación disminuyó Uruguay, Chile

Nota: Los países están ordenados según “balances de opinión”, es decir, la diferencia entre quienes dicen que la partici-

pación aumentó y quienes dicen que la participación disminuyó. El primer país es el que tiene un mayor balance positivo,

es decir, aquel en el que la diferencia es más favorable a quienes piensan que la participación aumentó. Luego se ordenan

por orden decreciente de este balance.

Fuente: PRODDAL, Ronda de consultas con líderes de América Latina, 2002.

tabla 51



mejor funcionarían las organizaciones de la
sociedad civil que con más facilidad consi-
guen involucrar a los ciudadanos. Así lo
describe uno de los líderes consultados en
Colombia: “En Bogotá [...] gobiernos suce-
sivos [...] generaron una transformación
radical de la ciudad: [...] las políticas públi-
cas se convirtieron en una esencia vital, [...]
lo público pasó a tener el asiento de adelan-
te frente a lo privado, que no era como se
veía antes, [...] los resultados hacia los ciu-
dadanos generaron un convencimiento y
una continuidad en política, [pero] casi no
de los partidos, porque los últimos tres
candidatos que han sido elegidos son inde-
pendientes”.

La percepción sobre la participación social
es heterogénea entre los consultados. Los nue-
vos movimientos sociales y el crecimiento de
la participación por fuera de los partidos lle-
van a que los primeros sean vistos, por no po-
cos de los consultados, como una amenaza a
la gobernabilidad. Existe también desacuerdo
sobre la institucionalización de la participa-
ción social. Ciertos países cuentan con canales
institucionales a través de los cuales pueden
viabilizar y negociar las demandas. Para algu-
nos consultados, la resistencia a desarrollar
mecanismos de participación institucionaliza-
da afecta negativamente el desarrollo de la de-
mocracia; otros objetan estos procesos por
considerarlos particularistas y por generar
consensos contingentes que limitan el plura-
lismo de la democracia.

La expansión de los controles al
ejercicio del poder

En la mayoría de los países latinoameri-
canos, la idea predominante es que los go-
biernos están más controlados y limitados
que en el pasado. Esto es percibido en gene-
ral como un hecho positivo, porque implica
la presencia de una ciudadanía más atenta y
decidida a hacer valer sus derechos (lo que
es consistente con la percepción de una ma-
yor participación). La idea de que los con-
troles al ejercicio del poder se han perfeccio-
nado predomina entre los líderes de doce de
los dieciocho países estudiados. Los políti-
cos y funcionarios de gobierno son los que
más frecuentemente piensan que los contro-
les han aumentado.

Varios líderes consultados también men-
cionan la presencia de tradiciones desfavora-
bles a los controles del ejercicio del poder en
algunos países centroamericanos, donde la
ausencia de controles eficaces aparece asocia-
da a problemas de larga data.

Por otra parte, los consultados relacionan
el ejercicio del control con el fortalecimiento
de la sociedad civil (sobre todo a partir del pa-
pel asumido por las ONG) y el de los medios
de comunicación. Éstos son considerados si-
multáneamente un control y un grupo de pre-
sión, lo que permite comprender su paradóji-
ca percepción: ser una condición sine qua non
de la democracia a la vez que un instrumento
de grupos de poder que ejercen indebida in-
fluencia en la toma de decisiones públicas.

De manera general, la existencia de me-
dios de comunicación independientes es
vista como un factor que ha contribuido
decisivamente al aumento de los controles.
Numerosos líderes consultados insisten en
la capacidad de los medios de detectar irre-
gularidades y excesos (o simples errores y
dificultades) y de darles difusión pública.
Pero esta misma relevancia de los medios
es vista como un peligro por la mayoría de
los líderes consultados: apoyados en la po-
pularidad que les aportan las denuncias,
ciertos medios terminan por construir su
propia agenda y perseguir intereses parti-
culares (los del grupo económico al que
pertenecen o los de ciertos sectores de po-
der a los que están asociados). Para muchos
de nuestros consultados, un grave proble-
ma es que no existen mecanismos eficaces
para controlar los eventuales excesos, al
menos en la medida en que no se quiere
atentar contra la libertad de prensa. Sin
embargo, tanto en sus mejores como peo-
res versiones, los medios son vistos por los
líderes como uno de los principales contra-
pesos del poder político.

Opiniones sobre el carácter de la
democracia

Los líderes latinoamericanos creen que
las condiciones políticas necesarias para la
democracia avanzaron significativamente
durante la última década. Consideremos la
definición de la democracia que dio un en-
trevistado en Guatemala: “Si nosotros hubié-
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ramos preguntado en 1986 a los guatemalte-
cos qué era para ellos la democracia, nos hu-
bieran dicho ‘que el gobierno sea civil y que
sea electo popularmente’, y eso es básicamen-
te lo que debe suceder en toda América Lati-
na”. Presuponiendo que esta definición es
aceptable, no hay duda de que la gran mayo-
ría de los consultados coincidiría en que sus
países son democráticos.

La pauta de las consultas preveía que al
cabo de una conversación extensa, los con-
sultados fueran invitados a responder sobre
la presencia o ausencia de democracia en su
país (“Teniendo todo en cuenta, ¿usted diría
que su país hoy es una democracia?”). Sólo
14 por ciento de los consultados respondió
inequívocamente (6 por ciento que sí, 8 por
ciento que no). Para los demás fue necesario
precisar y desagregar el concepto.

Tenemos entonces que explorar el sentido
de esos condicionamientos y relativizaciones.
Para el 6 por ciento, como se dijo, en su país
existe una “democracia plena”; para un robus-
to 66 por ciento, en su país existe una demo-
cracia con pocas o algunas limitaciones; un 17
por ciento piensa que en su país hay numero-
sas limitaciones, y otro 8 por ciento opina que
su país no es una democracia.

Por lo tanto, al menos como una primera
aproximación, el grueso de los consultados
(casi nueve de cada diez) acepta el término
“democracia” para describir sus respectivas
situaciones nacionales, aunque lo haga com-
plementándolo con varias especificaciones
adicionales.

Esta observación puede parecer trivial, pe-
ro ratifica todo lo que se ha avanzado en los
últimos años. Por primera vez en la historia
del continente, los líderes de todos los países
incluidos en el estudio ven que sus países sa-
tisfacen la definición mínima de democracia:
hay competencia genuina, los gobiernos tie-
nen al menos algunos límites a su poder y los
consultados creen que en estos dos planos se
ha progresado significativamente. La respues-
ta predominante podría sintetizarse de este
modo:“Se puede hablar de democracia, sí, so-
bre todo comparando con el pasado, pero...”.
Por otro lado, para el 25 por ciento de los con-
sultados, en su país “todavía falta” para poder
decir que se vive en democracia.

En algunos casos, las personas consultadas
insisten en que la debilidad de la democracia
no tiene tanto que ver con bloqueos políticos,
problemas de legitimidad o cuestiones de di-
seño institucional (aunque estos problemas
también son mencionados), sino con las con-
diciones de vida de la población: “Desde el
punto de vista económico y social, realmente
tenemos unos gravísimos problemas de dis-
tribución de la riqueza, de participación de los
panameños [...]. ¿Cómo puede haber demo-
cracia en estas condiciones?”. La idea de la de-
sigualdad y de la segmentación social como
impedimento para la construcción cabal de la
democracia aparece muy frecuentemente aso-
ciada a los juicios más pesimistas. En el con-
junto de las consultas, el comentario más fre-
cuentemente ligado a un juicio escéptico
sobre el grado de fortaleza o de realización de
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¿aumentaron los controles al poder en américa latina?

Los controles aumentaron El Salvador, México, Perú, Brasil, Colombia, 
República Dominicana, Guatemala, Chile, 
Honduras, Costa Rica, Bolivia, Paraguay

Los controles no aumentaron ni disminuyeron Uruguay, Nicaragua

Los controles disminuyeron Ecuador, Panamá, Argentina, Venezuela

Nota: Los países están ordenados según “balances de opinión”, es decir, la diferencia entre quienes dicen que los con-

troles aumentaron y quienes dicen que disminuyeron. El primer país en la primera ubicación es el que tiene el balance más

positivo, es decir, aquel en el que la diferencia es más favorable a quienes piensan que los controles aumentaron. Los

restantes se ordenan a medida que disminuye el balance.

Fuentes: PRODDAL, Ronda de consultas con líderes de América Latina, 2002.
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la democracia se refiere, usualmente, a las
condiciones de vida de la población.

Uno de los consultados en Nicaragua afir-
ma, por ejemplo:“Nos ha costado llegar don-
de llegamos: muertos, luchas intestinas [...].
Hemos avanzado más que muchos países en
cuanto a la consolidación de la democracia,
pero nos falta mucho por hacer, porque la de-
mocracia plena en pobreza y miseria no es
concebible. Mientras la única libertad que
tenga uno sea la de morirse [...] es difícil”. La
misma idea aparece en este resumen formu-
lado por uno de los líderes consultados en Pe-
rú: “El 54 por ciento de la población vive por
debajo de la línea de pobreza extrema y el 23
por ciento por debajo de la línea de pobreza
extrema-extrema [...]. Esa gente participa en
política en el sentido de ir a votar el día de la
elección, porque es obligatorio y tiene que pa-
gar una multa si no lo hace, pero eso no es de-
mocracia. La democracia no es un acto polí-
tico electoral. No puede ser libre aquel que
esta noche se va a dormir sin saber si mañana
tendrá algo que comer”.

En el otro extremo, las respuestas más
positivas se encuentran especialmente entre
personalidades provenientes de las democra-
cias más arraigadas y en los países más gran-
des. Como señala uno de los consultados en
Brasil, las recientes elecciones contribuyen a
un clima de confianza en la democracia: “Es-
tamos viendo un momento en que una per-
sona [Luiz Inácio ‘Lula’ da Silva] sale de la
extrema pobreza nordestina y llega al poder
máximo del país; [...] la movilidad social es
uno de los ingredientes de la democracia:
[...] cuanto más posibilidades tenga cada uno
de atravesar las barreras [entre las clases so-
ciales], creo que más democracia hay”.

Estos casos indican que en América Lati-
na el vínculo entre condiciones socioeconó-
micas y actitudes hacia la democracia no es
automático ni necesariamente determinan-
te. Lo que distingue las actitudes de los lide-
razgos de estos países no radica, entonces, en
las condiciones socioeconómicas “objetivas”
de sus países, sino en su grado de confianza
en la capacidad de las instituciones democrá-
ticas de convivir con, y en el mediano plazo
modificar, esas situaciones de pobreza y ex-
clusión. Para quienes ven las cosas de este
modo, la pobreza y la exclusión son proble-

mas que se deben solucionar por un sistema
político inequívocamente democrático.

“Hemos alcanzado la república y aún de-
bemos construir la democracia. La república
es la que nos preserva las libertades indivi-
duales, evita que nos mate un gobierno des-
pótico, que nos lleve preso [...], pero además
de estas libertades llamadas negativas están
las otras libertades, las positivas de la demo-
cracia, concentradas en los derechos socia-
les” (ex presidente).

Causas de las limitaciones de las
democracias latinoamericanas

Poderes institucionales y poderes
fácticos

Un problema tradicional de los países la-
tinoamericanos ha sido el divorcio entre los
poderes institucionales y los poderes fácticos:
si bien los textos constitucionales otorgan
gran peso al Poder Ejecutivo y una importan-
te capacidad de acción al Legislativo y al Judi-
cial, el poder real suele residir en instituciones
a las que las normas asignan otras funciones
(como fue el caso, en el pasado reciente, de las
Fuerzas Armadas) o en grupos que no forman
parte del orden político-institucional (fami-
lias tradicionales, grupos económicos y otros).

La tensión entre poderes institucionales
y poderes fácticos sigue estando presente en
la realidad latinoamericana. Hay informa-
ción que sugiere, y las consultas realizadas
confirman, que en las últimas décadas, a pe-
sar del fortalecimiento de las instituciones
democráticas, los poderes fácticos siguen ju-
gando un papel muy importante.

Las Fuerzas Armadas son vistas como el
factor de poder más importante para algu-
nos consultados en Guatemala y la Repú-
blica Dominicana y en menor medida en
Ecuador, Chile y Venezuela. Pero las Fuerzas
Armadas no son mencionadas en los restan-
tes países, incluyendo a los que experimen-
taron recientemente crisis políticas agudas
(Argentina, Colombia y Paraguay). Este fuer-
te debilitamiento de las Fuerzas Armadas co-
mo factor político es una importante nove-
dad para la democracia latinoamericana.

Sin embargo, algunos líderes consultados
identifican tres riesgos principales que po-
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drían amenazar el buen funcionamiento del
orden democrático:

1. Según los líderes de los países más
grandes y de aquellos con tradiciones de-
mocráticas más arraigadas, las limitaciones
provienen de dos orígenes. En lo interno,
de la proliferación de controles institucio-
nales inadecuados, así como de la multipli-
cación de grupos de interés (en especial
empresariales) que funcionan como pode-
rosos lobbies. En lo externo, las limitacio-
nes provienen básicamente del comporta-
miento de los mercados internacionales (en
especial, pero no exclusivamente, los finan-
cieros), de la vigilancia de las calificadoras
de riesgo y del papel de los organismos in-
ternacionales de crédito.

Por su parte, en países más pequeños o
con tradiciones democráticas menos arrai-
gadas, los consultados también destacan li-
mitaciones externas e internas, pero las des-
criben de manera diferente. En lo interno
mencionan los grupos de interés (particu-
larmente empresarios y terratenientes), pe-
ro los métodos empleados ya no son sólo
lobbies, sino prácticas tales como la compra
de votos y la “fabricación” de candidatos. En
lo externo mencionan la dependencia de los
organismos internacionales de crédito, a la
que agregan la desmesurada influencia de

empresas extranjeras instaladas en los pro-
pios países.

2. El segundo tema considerado es la
amenaza del narcotráfico. Como es natural,
la importancia que los líderes latinoamerica-
nos asignan a este factor está directamente li-
gada al grado de desarrollo que tiene el fenó-
meno en sus respectivos países. Sin embargo,
casi todas las opiniones recogidas confluyen
al señalar que el narcotráfico implica un do-
ble desafío. Es un desafío directo porque in-
tenta controlar parte del aparato estatal y
partes significativas del territorio, al tiempo
que crea fuertes incentivos para el pasaje de
la economía formal a la informal. El narco-
tráfico crea asimismo desafíos indirectos, en-
tre los que los consultados destacan dos. El
primero es que, al atraer la atención del go-
bierno de Estados Unidos, genera nuevas
formas de presión externa que limitan aún
más la esfera de acción de los gobiernos na-
cionales. El segundo tiene que ver con la co-
rrupción: el “dinero sucio” tiene efectos de-
vastadores sobre el comportamiento de una
parte de los dirigentes políticos y sobre el
funcionamiento de las instituciones.

3. El tercer factor al que se le atribuyen li-
mitaciones al poder de las instituciones po-
líticas son los medios de comunicación. Esta
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¿quiénes ejercen poder en américa latina?

Poderes fácticos Los grupos económicos/ empresarios/ El sector financiero 149 (79,7%)
Los medios de comunicación 122 (65,2%)

Poderes constitucionales Poder Ejecutivo 68 (36,4%)
Poder Legislativo 24 (12,8%)
Poder Judicial 16 (8,5%)

Fuerzas de seguridad Las Fuerzas Armadas 40 (21,4%)
La Policía 5 (2,7%)

Instituciones políticas Partidos políticos 56 (29,9%)
y líderes políticos Los políticos/ operadores políticos/ líderes políticos 13 (6,9%)

Factores EE.UU./ La embajada norteamericana 43 (22,9%)
extraterritoriales Organismos multilaterales de crédito 31 (16,6%)

El factor internacional/ el factor externo 13 (6,9%)
Empresas transnacionales/ multinacionales 9 (4,8%)

Nota: El total no suma 100% porque se permitieron respuestas múltiples.

Fuente: PRODDAL, Ronda de consultas con líderes de América Latina, 2002.
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gran influencia de los medios es vista como
parte del aumento de los controles que han
permitido democratizar el ejercicio del go-
bierno, pero también, según lo perciben
principalmente los políticos consultados, co-
mo una restricción al proceso democrático.
Los medios tienen la capacidad de generar
agenda, de predisponer a la opinión pública
a favor o en contra de diferentes iniciativas y
de erosionar la imagen de figuras públicas
mediante la manipulación de denuncias.

Existe amplio consenso entre los consul-
tados en cuanto a que la gran influencia de los
medios limita el poder de las instituciones po-
líticas. En realidad, siempre tuvieron mucha
influencia y los políticos intentaron servirse
de ella. Lo nuevo, además de la mayor exposi-
ción del público a los medios, es que se ha sa-
lido de una época en la que estaban mayori-
tariamente vinculados a los partidos políticos
y, en algunos casos, éstos ejercían cierto con-
trol sobre aquéllos; actualmente muchos me-
dios se han independizado de las estructuras
partidarias y han pasado a formar parte de
grupos económicos no subordinados al poder
político y con intereses muy diversificados.

El papel de los partidos políticos
Según los líderes consultados, los parti-

dos políticos, actores fundamentales para el
funcionamiento de las democracias contem-
poráneas, sufren una seria crisis. Un dato re-
velador es que no sólo la mayor parte de los
líderes consultados cree que los partidos no
están cumpliendo adecuadamente su fun-
ción; además, esta opinión es ampliamente
predominante (59 por ciento) entre los pro-

pios políticos consultados. En este caso, los
juicios favorables (“claramente sí” y “más
bien sí”) representan el 18 por ciento y los
juicios neutros (“en parte sí, en parte no”) el
16 por ciento.

Este escepticismo generalizado oculta di-
ferencias importantes de país a país. En al-
gunos casos (Argentina y Ecuador), el des-
prestigio de los partidos alcanza un grado
extremo. En otros casos (Honduras, Uru-
guay y, aunque en menor medida, Chile),
los partidos aparecen en condiciones bas-
tante mejores. De manera general puede de-
cirse que, salvo excepciones, el escepticismo
hacia los partidos está muy extendido y la
disposición a vincularse a ellos tiende a dis-
minuir en toda América Latina. Estas opi-
niones refieren a la coyuntura política del
año 2002 y comienzos del 2003. Una nueva
ronda de consultas presumiblemente daría
nuevos resultados.

¿Cuáles son las razones que fundamen-
tan este juicio? La acusación más frecuente
es el personalismo y la ausencia de demo-
cracia interna. En palabras de un líder cos-
tarricense: “Son las mismas caras, es la mis-
ma gente en los últimos cuarenta años, es
darle vuelta a la misma masa, es que el que
hoy es diputado mañana es embajador, y
otra vez le toca un ministerio [y luego] de
nuevo le toca a él”.

Este rechazo a las oligarquías partidarias
puede deberse en parte a una moderniza-
ción de las expectativas de los ciudadanos (el
viejo caudillismo y el viejo estilo patrimo-
nialista tienen más dificultades en ser acep-
tados). Además, el agudo deterioro que por
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¿los partidos están cumpliendo su papel? 
Sí, o más bien sí Uruguay, Honduras

No, o más bien no Chile, Perú, México, República Dominicana, 
El Salvador, Bolivia, Panamá, Brasil, 
Guatemala, Paraguay, Venezuela, Argentina, 
Colombia, Ecuador, Nicaragua, Costa Rica

Nota: Los países están ordenados según “balances de opinión”, es decir, la diferencia entre quienes dicen que los partidos

están cumpliendo su papel y quienes dicen que no. El primer país es el que tiene un mayor balance positivo, es decir, aquel

en el que la diferencia es más favorable a quienes piensan que los partidos cumplen su papel adecuadamente. Luego se

ordenan a medida que disminuye el balance.

Fuente: PRODDAL, Ronda de consultas con líderes de América Latina, 2002.
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varias razones ha sufrido el Estado en bue-
na parte de nuestros países ha llevado al de-
bilitamiento de uno de los atractivos que los
partidos pudieron tener en el pasado: al me-
nos a ojos de una parte importante de la ciu-
dadanía, los partidos ya no consiguen, me-
diante su influencia en diversos segmentos
del Estado, “resolverle los problemas a la
gente”. Pero al mismo tiempo que este atrac-
tivo clientelar se debilita, los partidos no han
conseguido modernizarse en el grado sufi-
ciente como para destacarse por su capaci-
dad de propuesta ni por la consistencia de
sus equipos de gobierno. En palabras de un
entrevistado peruano: “Los partidos políti-
cos no han sido capaces de tomarle el pulso
a América Latina”.

Los partidos políticos atraviesan una
fuerte crisis de representación que incide en
la disminución de la participación electoral
y en su canalización por otras vías (en gene-
ral, organizaciones de la sociedad civil). Sin
embargo, casi todos los líderes reconocen la
centralidad de los partidos políticos y la ne-
cesidad de que asuman un papel de mayor
responsabilidad. “Nuestras sociedades han
atravesado una rápida metamorfosis debajo
de la mesa y los políticos no la hemos moni-
toreado de cerca y entonces hay un gran de-
sencuentro” (presidente). “La gente quiere
participar y siente que el formalismo del vo-
to en las urnas, por más transparentes que
sean las elecciones, no le da ese sentimiento
de participación [...]. La democracia necesi-
ta de los partidos políticos, pero yo no pue-
do ir a participar en uno porque cada parti-
do tiene dueño” (empresario).

Nuestros consultados vinculan esta crisis
de representación a la ausencia de democra-
cia interna en los partidos, la lógica cliente-
lar de manejo del electorado que incentiva
los personalismos, el olvido de las platafor-
mas político-partidarias (falta de diferencia-
ción ideológica, carencia de programas), la
generación de escisiones personalistas y no
ideológicas, su vinculación a poderes fácti-
cos y alianzas en las que se confunden las
identidades políticas.

Por estas razones, la mayoría de los con-
sultados entiende que los partidos –en par-
ticular los tradicionales– no han tenido éxi-
to como canalizadores de las demandas de la

ciudadanía. A su vez, las oposiciones políti-
cas aparecen fragmentadas y su discurso se
conforma más en contra de figuras políticas
controvertidas que a partir de propuestas
programáticas. En general, lejos de expresar
una voluntad mayoritaria de la población,
según estas opiniones los partidos actúan en
función de intereses particularistas y sufren
demasiadas presiones de los grupos de po-
der, tanto legales como ilegales.

“[Los partidos] tienen muchas dificulta-
des para estar en contacto con las demandas
de la gente porque la carrera política depen-
de más que nada de la dirigencia partidista y
no tanto de los ciudadanos. Es curioso, hay
una partidocracia más o menos sólida y los
partidos tienen un buen porcentaje de los
votos aunque la gente no tenga una buena
opinión de ellos” (académico).

Ciertos actores, en particular los perio-
distas, perciben a los partidos políticos como
instituciones frágiles, divorciadas de las ne-
cesidades ciudadanas, sometidos a caudillis-
mos, que se ocupan sólo de la sociedad in-
cluida y pierden contacto con sus bases
sociales –actúan, a veces, como verdaderas
mafias–. Por su parte, los académicos tien-
den a vincular la crisis de representación de
los partidos políticos a los déficit institucio-
nales que presenta cada país. La revisión del
sistema de proporcionalidad en algunos paí-
ses, de las fuerzas que aparecen representa-
das en el Parlamento y de los mecanismos de
promoción de candidaturas intra o extra
partidarias, son las dimensiones más resalta-
das. Según ese punto de vista, los problemas
de la representación política descansarían
más en la forma institucional de funciona-
miento del sistema de representación, que en
la credibilidad de los partidos políticos fren-
te a la ciudadanía.

Por su parte, según nuestros consultados,
el descreimiento de la población en los par-
tidos políticos ha favorecido la expansión y
la diversificación de las organizaciones de la
sociedad civil, así como la capacidad de éstas
de encaminar las demandas. El desequilibrio
entre los niveles de participación alcanzados
por los partidos y por las organizaciones de
la sociedad civil genera miradas críticas en
relación con el papel que ambos desempe-
ñan en el proceso democrático.
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Los consultados de ONG expresan fuer-
tes críticas hacia los partidos, basadas funda-
mentalmente en su corrupción, su distancia-
miento respecto de los intereses sociales y su
búsqueda del poder como afianzamiento de
intereses particularistas.

Sin embargo, para algunos de los consul-
tados más cercanos a los partidos, el proble-
ma no es tanto que los partidos no se hayan
modernizado plenamente, sino que no consi-
guieron que esto fuera percibido. Así lo expre-
sa un líder consultado en Chile: “Creo que
aquí hay que hacer un mea culpa. Creo que los
partidos no han tenido la capacidad de clari-
ficar ante la opinión pública sus proposicio-
nes, la alternativa que representan, el camino
que ofrecen”. Las explicaciones de este tipo no
son suficientes para los consultados de países
que enfrentan crisis muy severas. Entre ellos,
una idea recurrente es que no es la ciudada-
nía la que les dio la espalda a los partidos, si-
no que fueron los partidos los que le dieron la
espalda a la gente. En palabras de un entrevis-
tado argentino: “Los políticos hablan mucho
más de candidaturas, de internas, de eleccio-
nes, de mecanismos electorales, y hablan muy
poco de desempleo, de pobreza, de margina-
ción, de inseguridad pública, que son los te-
mas que están preocupando a la gente. [...] Es-
ta crisis provino de una dirigencia política que
se negó a aceptar ninguna responsabilidad y
ningún esfuerzo, básicamente. El único obje-
tivo fue durar el mayor tiempo posible”.

De las consultas surgen también elemen-
tos para evaluar la situación de otras institu-
ciones de la democracia. La baja confianza en
estas instituciones expresada por la ciudada-
nía (ver el capítulo precedente) es percibida
por los líderes. Algunos señalan un agota-
miento de la capacidad de representación y
lo vinculan a la elevada influencia de los po-
deres no electos. Al tiempo que los consul-
tados reconocen, con diferentes matices, el
carácter central de los partidos políticos co-
mo instrumentos de representación en una
democracia de buena calidad, señalan que
los partidos sufren de modo particular la in-
fluencia de los poderes fácticos.

Existe gran coincidencia entre los consul-
tados en torno al poder acumulado por los
grandes empresarios, el sector financiero y
los medios de comunicación en la última dé-
cada. Según aquellos, éstos constituyen el
principal factor de poder en las democracias
de la región. También resaltan la influencia
que ejercen los organismos multilaterales de
crédito. Existe amplio consenso en cuanto a
que la agenda de los gobiernos es determina-
da centralmente por los temas y las perspec-
tivas que promueven esos actores.

Los poderes fácticos

Empresas
El 80 por ciento de los consultados en

América Latina resalta el poder que han
acumulado los empresarios, el sector fi-
nanciero y los medios79 en la última déca-
da. Ellos constituyen el principal grupo de
poder que limita el poder de decisión de los
gobiernos.

El condicionamiento impuesto por los
poderes fácticos a los regímenes democrá-
ticos favorece la percepción de que se cuen-
ta con gobiernos y partidos políticos que
no pueden responder a las demandas de la
ciudadanía. “El gran poder fáctico de la in-
cipiente democracia es el poder económico
privado. Integrado por los grupos de pre-
sión que condicionan la conducta del presi-
dente, de legisladores, jueces y otros funcio-
narios gubernativos y de la administración
pública (ex presidente). Nosotros tenemos
una democracia desvinculada del interés ge-
neral y, fundamentalmente, vinculada a fac-
tores fácticos que terminan por oligarquizar
la economía del país y cambiar el gobierno
democrático por un gobierno plutocrático”
(político).

Los líderes subrayan que la relevancia del
sector empresarial descansa en su capacidad
de lobby frente a los gobiernos, defendiendo
y promoviendo sus intereses y direccionan-
do acciones políticas en su beneficio. “El go-
bierno está al servicio de la empresa privada
y de quienes toman las decisiones [...], los
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multimillonarios son los que deciden qué es
lo que se hace o deja de hacer en el país” (re-
ligioso).“El poder del dinero se convierte rá-
pidamente en poder político, con capacidad
de limitar al poder político democrático”
(presidente). “Su capacidad de influencia se
basa [...] en el hecho de que financian las
campañas electorales” (político).“El mundo
empresarial tiene un poder muy fuerte. Co-
mo los empresarios toman las decisiones de
inversión, y sin inversión no hay desarrollo y
no hay crecimiento, tienen ahí un poder de
veto. [...] El poder de la dirección empresa-
rial con sus capitales y el poder de veto que
conduce al desempleo, no cabe duda que es
muy fuerte” (político).

En la opinión de algunos presidentes
consultados, en el Cono Sur preocupa el pe-
so de corporaciones que aparecen como un
obstáculo para una democracia más amplia,
por el otorgamiento de privilegios a ciertos
grupos en un contexto de partidos débiles y
de un Estado que debería ser más republica-
no. En países más pequeños, como los de
Centroamérica, se señala la presión que ejer-
ce el sector privado –ligado a una estructura
oligárquica de poder– sobre el presidente y
la cooptación de altos funcionarios, que per-
mite a algunos de los consultados hablar de
un proceso de captura del Estado.

La estrecha vinculación entre grupos
económicos y medios de comunicación es
destacada por la mayoría de los consultados.
A través de los medios, los empresarios con-
centran aún más poder, ya sea porque son
sus propietarios o porque imponen condi-
ciones a través del manejo de las pautas pu-
blicitarias. Esta alianza les otorga gran capa-
cidad de generar opinión, determinar temas
de agenda e incidir sobre la imagen pública
de los funcionarios, partidos políticos e ins-
tituciones.

Los medios de comunicación
Los medios son caracterizados como un

control sin control, que cumple funciones
que exceden el derecho a la información.
“Forman la opinión pública, determinan las
encuestas y, en consecuencia, son los que
más influyen en la gobernabilidad” (políti-
co). “Actúan como suprapoderes, [...] han
pasado a tener un poder que excede al Ejecu-

tivo y los poderes legítimamente constitui-
dos, [...] han reemplazado totalmente a los
partidos políticos” (político).

La mayoría de los periodistas consultados
percibe al sector económico-financiero y los
medios de comunicación como los principa-
les grupos de poder. Los medios tienen la pe-
culiaridad de operar como mecanismo de
control o límite a las acciones de los tres po-
deres constitucionales y de los partidos polí-
ticos, independientemente de quiénes sean
los propietarios de esos medios.“La verdade-
ra vigilancia que se ejerce es la de la prensa”
(periodista). Asimismo, reconocen que ac-
túan como una corporación que define los
temas de la agenda pública e incluso delinea
la agenda presidencial.

En general, los consultados consideran
problemática la relación entre los medios de
comunicación y los políticos. “Aquí la clase
política les teme. Porque pueden deshacer
una figura pública en cualquier momento”
(sindicalista). “La forma en que se constru-
yeron las concesiones y los intereses con los
que se tejió toda la estructura de los medios
de comunicación, los tiene convertidos en un
poder” (político).

Para algunos, sin embargo, la influencia
que ejercen los medios es positiva: “Gracias
a los medios todavía podemos estar hablan-
do de democracia” (empresario). Valoran su
rol fiscalizador: “Está claro que si no fuera
por la vigilia de la prensa, las cosas serían
mucho peores”. “[La prensa] sofistica los
mecanismos de engaño, pero, por otro lado,
opera como límite” (periodista).

Los factores extraterritoriales
El papel que juegan Estados Unidos y

los organismos multilaterales de crédito
(Banco Mundial, BM; Fondo Monetario
Internacional, FMI; Banco Interamericano
de Desarrollo, BID) como factores de gran
influencia son mencionados por aproxima-
damente la mitad de los consultados. Ellos
señalan la injerencia que los organismos tie-
nen sobre cuestiones internas y la pérdida
de autonomía. La dependencia aparece ex-
presada en las prioridades de la agenda pú-
blica, particularmente en la coincidencia
entre las sugerencias ofrecidas por estos or-
ganismos y las pautas de reformas económi-

“[La prensa]
sofistica los
mecanismos de
engaño, pero, por
otro lado, opera
como límite”
(periodista).
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cas, fiscales y estatales previstas en el corto
y mediano plazo.

“El rumbo, la dirección, los ritmos de la
cosa están predeterminados por condiciona-
mientos externos [...] con el Fondo, con los
bancos, con el BID” (periodista). “El visto
bueno del gobierno de Estados Unidos ante
los organismos multilaterales es esencial. Sin
una visión favorable del FMI, del BM y del
BID, la economía del país colapsaría a corto
plazo, por la situación de endeudamiento
[...]. La ayuda norteamericana es vital para la
correlación de fuerzas internas en este perío-
do” (político).

“La política económica no es manejada de-
mocráticamente [...]. Hay una sola pauta para
la región. Y el que quiera salirse de eso tiene
que enfrentarse con que no puede hacerlo, o si
lo hace, lo hace a su propio riesgo. [Ésta es la]
limitación del carácter internacional y global
de los vectores económicos” (alto funciona-
rio).“La gente vota y las instituciones que sur-
gen de ese voto son facilitadores de decisiones
que vienen tomadas de otro lado [...]. Gra-
dualmente se van allanando las fronteras en
aras de esos poderes fácticos que hacen que las
decisiones del Parlamento, del Poder Ejecuti-
vo, de la Justicia, de cada jurisdicción sean más
bien pintadas” (periodista).

Si bien los consultados reconocen la in-
fluencia de estos poderes, algunos conside-
ran que el poder político mantiene capa-
cidad de autonomía.“El desafío es cómo adap-
tar las instituciones democráticas a la exis-
tencia de los poderes fácticos. Probablemen-
te no haya ninguna manera de instituciona-
lizarlos, sino que hay que saber que existen,
que influyen y que esas influencias pesan”
(político).

En este contexto y desde una mirada que
se proyecta hacia el futuro, un presidente
identifica el desafío que supone dirimir el
vínculo entre los factores extraterritoriales y
las prioridades nacionales, que incluyen la
superación de la pobreza y el consecuente
fortalecimiento de la democracia: “Este cua-
dro nos plantea un enorme reto, a saber, si
los gobernantes de la región somos o no ca-
paces de que funcione con eficacia y visión
de futuro el manejo responsable de las polí-
ticas económicas”.

Las iglesias
La mitad de los consultados considera

que las iglesias tienen influencia, aunque de-
creciente respecto del pasado. Se señala que
la expansión de las iglesias evangélicas está
minando el poder de las católicas.“Creo que
la Iglesia católica todavía continúa siendo la
hegemónica. [...] Los sectores más conserva-
dores se fortalecieron, [...] los que más avan-
zaron son algunos grupos pentecostales,
evangélicos que hoy tienen gran influencia,
porque controlan medios de comunicación,
[...] tienen un discurso que atrae a las per-
sonas como solución a sus problemas y que
es extremadamente alienante desde el pun-
to de vista de la conciencia democrática [...].
La gente no necesita participar para cons-
truir la democracia, tiene que ir allá a rezar
y Dios sabe lo que hace. Además, esas igle-
sias se están transformando en un poder
económico extraordinario” (líder de la so-
ciedad civil).

En algunos casos se mencionan autori-
dades de la Iglesia católica, que en épocas de
campaña electoral expresan opiniones polí-
ticas en sus homilías.“Ellos son los que en la
campaña electoral, desde el púlpito, van a
influir o insinuar por quién votar” (políti-
ca). “Esto ha significado que la Iglesia cató-
lica no ejerza sólo una función estrictamen-
te pastoral sino que adicionalmente ejerza
una influencia real en el proceso de la toma
de decisiones políticas” (funcionario de alto
rango).

El sindicalismo
El sindicalismo es reconocido por apro-

ximadamente un tercio de los consultados
como factor de poder, particularmente por
su capacidad de veto a través de presiones y
movilizaciones, así como por su influencia
en la construcción de la agenda pública re-
lativa a temas laborales. Se menciona en es-
pecial a los sindicatos del sector público, re-
saltando su vinculación al poder político, al
mismo tiempo que se alude a los del sector
privado como factor de poder decreciente.

Los poderes ilegales
El peso de los poderes ilegales constituye

una especial preocupación en algunos países.
Estos grupos están relacionados con todo ti-

166 La democracia en América Latina



po de actividades ilícitas: tráfico de drogas,
contrabando, prostitución, juego clandesti-
no, etcétera.

“Algunos sectores del crimen organizado
son un poder creciente. En grandes centros
urbanos muy vinculados al tráfico de drogas,
cuentan con el brazo de los policías y con
otros recursos como el dinero abundante.
Entonces, ese poder es realmente una ame-
naza a la democracia” (empresario).

“En la próxima elección se van a presen-
tar por primera vez, en forma directa, repre-
sentantes directos de esos grupos mafiosos.
Antes tenían sus contactos con el poder po-
lítico, ahora tienen sus representantes. En las
listas de candidatos a senadores y diputados
podemos reconocer, por ejemplo, al hijo, al
yerno, al cuñado y en algunos casos, hasta al
propio líder del grupo mafioso [...]. Son los
grupos de mayor influencia y de mayor ca-
pacidad de maniobra en operaciones al mar-
gen de la ley relacionadas con la falsifica-
ción, es decir, todo el comercio de frontera y
ese tipo de actividades que son las que dan
mayor lucro en la actualidad en nuestro
país” (alcalde).

Se destaca la influencia que estos grupos
ejercen sobre los poderes del Estado y sobre
las empresas. “[En ciertas zonas] donde hay
una producción importante de coca, el nar-
cotráfico tiene influencias, desde luego tur-
bias, secretas, a través de la corrupción de las
autoridades” (presidente). “Se trata de un
poder agresivo, antidemocrático y terrible
[...]: compra todo, jueces, fronteras, policías,
instituciones enteras” (funcionario de alto
rango).

La influencia de los grupos ilegales ha si-
do favorecida por los cambios en la econo-
mía y por un Estado débil, al que pueden
permear: “Estos grupos extralegales tienen el
poder que tienen porque hay un Estado dé-
bil, unas instituciones desprestigiadas como
el Congreso [...]. En un alto porcentaje, el
narcotráfico fue capaz de corromperlas, y si-
guen corruptas [...]. En el Congreso sigue ha-
biendo gente pagada por el narcotráfico
[que] llegó a corromper la cúpula de los par-
tidos tradicionales [...]. Son las fuentes de fi-
nanciación de la insurgencia y de los parami-
litares” (sindicalista).

Los poderes políticos formales

El Poder Ejecutivo
Un fuerte presidencialismo caracteriza a

la mayoría de los regímenes democráticos en
América Latina. Es interesante reconocer que
los presidentes de Centroamérica y el Caribe
refuerzan esta caracterización incluyendo al
Ejecutivo en la identificación de los grupos
con mayor poder.

Aproximadamente un tercio de los con-
sultados considera que el Ejecutivo es un po-
der fuerte en América Latina. Sin embargo,
esta valoración asume diferentes matices. Por
un lado, se lo considera un poder positivo,
que favorece la construcción de acuerdos y
permite la gobernabilidad. Por otro, se des-
taca que, a pesar de su capacidad de iniciati-
va, está condicionado y subordinado a facto-
res extraterritoriales y fácticos.

Más allá de sus atribuciones y restriccio-
nes constitucionales, los presidentes intentan
mantener primacía sobre el Congreso y el Po-
der Judicial. “Han tratado de tener más inje-
rencia sobre la Corte y la Asamblea […]. Éste
es un régimen presidencialista y se tiene que
hacer lo que el presidente dice […]. Tiene un
poder que va mucho más allá de los muy
fuertes poderes que le da la Constitución”
(presidente).“Cuando uno tiene un liderazgo
fuerte y gana las elecciones arrasadoramente
[...], no hay cosa alguna en que el Congreso
controle al presidente” (presidente).

Las Fuerzas Armadas
Aproximadamente una quinta parte de

los consultados atribuye a las Fuerzas Arma-
das una importante influencia. No obstante,
tienden a considerar que han perdido peso,
debido a que se encuentran en un proceso de
institucionalización y, en algunos casos, a las
consecuencias de disputas internas, que tam-
bién han minado el gran poder que tuvieron
en épocas pasadas. En sólo dos países –Ecua-
dor y Venezuela– se comenta que actúan co-
mo control de la democracia, cuentan con
fuerte reconocimiento público, han cons-
truido bases de apoyo vinculadas a las orga-
nizaciones sociales y la política social, y están
relacionadas con el movimiento indígena. En
este contexto, las Fuerzas Armadas aparecen
politizadas. Se señala como indicador rele-

La influencia de
los grupos
ilegales ha sido
favorecida por los
cambios en la
economía y por
un Estado débil,
al que pueden
permear.
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vante la militarización de la administración
pública, mediante la incorporación a ella de
personal militar en servicio activo. “Cuando
hay alguna amenaza, ese poder militar va a la
calle” (periodista).

La visión de los presidentes y
vicepresidentes

Los testimonios de quienes han sido o
son presidentes y vicepresidentes (en adelan-
te,“los mandatarios”) de América Latina tie-
nen una importancia particular: sus reflexio-
nes están íntimamente ligadas al ejercicio
concreto del poder político en su máxima
expresión institucional.

Valoración de la figura del presidente 
en el mapa del poder de cada región

Como ya vimos, hay amplia coinciden-
cia en que un presidencialismo fuerte ca-
racteriza los regímenes democráticos en
América Latina. Los mandatarios de Cen-
troamérica y el Caribe refuerzan esta carac-
terización incluyendo al Ejecutivo en la
identificación de los grupos con mayor po-
der. Según uno de ellos: “Todavía la presi-
dencia tiene un poder muy fuerte [que se
manifiesta en] las actitudes del presidente,
en su misión, su comportamiento, su ma-
nera de entender las cosas”.

En algunos países aparecen críticas al de-
sempeño presidencial: se perciben prácticas
personalistas que confunden la identidad de
los partidos con la figura presidencial. Otros
mandatarios reconocen el poder presiden-
cial, pero no lo consideran irrefutable, iden-
tificando ciertas fisuras en él; este debilita-
miento les parece preocupante.

Otros mandatarios observan que el régi-
men electoral distorsiona su base de apoyo
político. Asimismo, el contexto del ejercicio
del poder también impone condiciona-
mientos. Entre los mandatarios del Cono
Sur, se percibe una brecha entre el poder
formal del presidente y su efectiva capacidad
de ejercerlo. Según ellos, la imagen del pre-
sidente como “caudillo” o “monarca criollo”
dista en gran medida de la realidad. “El pre-
sidente es un tipo bastante limitado en su ca-
pacidad, en general.”

Otro mandatario de un país del Merco-
sur agrega que el mayor número de contro-
les a partir de mecanismos de democracia di-
recta y de la creación de nuevas instituciones
debida a reformas constitucionales, genera
mayor legitimidad en el ejercicio del papel
presidencial y un consecuente fortalecimien-
to de la democracia.“Yo goberné en un mar-
co institucional que me permitió legislar.” El
desafío principal se centra en la capacidad
presidencial de dirigir o no el proceso políti-
co: “Lo grave es cuando no se tiene la capa-
cidad de proponer una dirección”.

Presiones de los poderes fácticos 
sobre la autoridad presidencial

Los mandatarios consultados analizan el
ejercicio de la presidencia frente a la presión
de diversos poderes fácticos. Al abordarlo
aparecen referencias y reflexiones de carác-
ter personal en torno a la capacidad de im-
poner decisiones.

“Al ejercer la presidencia no me sentí
muy presionado. Tal vez porque estábamos
empezando, porque la base de sustentación
del gobierno democrático tenía mucha fuer-
za; tal vez porque, sin falsa modestia, la gen-
te me conoce, y sabían que a mí no me iban
a presionar.”

Pero, por otro lado, es una característica
de la experiencia de gobierno de los manda-
tarios la presión ejercida por poderes extra-
territoriales, centrados fundamentalmente
en el gobierno de Estados Unidos y los orga-
nismos multilaterales de crédito.

Las presiones sobre la autonomía de las
decisiones presidenciales son valoradas ne-
gativamente en todos los casos. Según va-
rios mandatarios consultados, “es un poder
ejercido de manera negativa, es el poder de
perturbación más que de decisión”. “Esta-
mos totalmente condicionados, nos impo-
nen las reglas […]. Los gobiernos soberanos
están dependiendo de la calificación de una
agencia privada de riesgo, de la decisión de
un organismo internacional, ‘te ayudo o no
te ayudo’.” “Los gobiernos tienen más limi-
taciones para ejercer el poder. Hemos per-
dido capacidad de decisión nacional, pues-
to que los organismos internacionales de
crédito establecen condiciones que atentan
contra el propio crecimiento y, en fin, con-
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tra la democracia, cuando se lesionan dere-
chos humanos fundamentales.” “Tú tienes
entonces un presidente de la República, con
una presión bilateral brutal y con una in-
fluencia de la cooperación internacional, no
diré brutal, pero muy significativa.”“Los or-
ganismos bilaterales, con sus exigencias por
seguir modelos y programas determinados
con condiciones políticamente inviables, no
son responsables ante el resultado político
que esas obligaciones traen, que te imponen
[...]. O sea, viene un burócrata internacio-
nal y, siguiendo las directivas de su organis-
mo, marca una línea y después ese señor
cumple su misión y se va.”

En este contexto y desde una mirada que
se proyecta hacia el futuro, un presidente de
la subregión andina identifica el desafío que
supone la no superación de la pobreza y la
consecuente desilusión con la democracia:
“Este cuadro nos plantea un enorme reto, a
saber, si los gobernantes de la región somos
o no capaces de que funcione con eficacia y
visión de futuro el manejo responsable de las
políticas económicas”.

El papel de los medios de comunicación
Los mandatarios identifican la interven-

ción omnipresente de los medios de comu-
nicación como un contrabalance a su poder,
en la medida que la opinión pública tiende a
orientarse básicamente por la opinión y eva-
luación que los medios realizan de las accio-
nes gubernamentales.“El medio de comuni-
cación informa, opina, juzga y condena […].
Es un factor de poder que se puede ejercer
bien o mal, y que está influido por intereses
económicos, por pasiones, por sentimientos
y por ideas, y a su vez no está sometido a nin-
gún control. […] Entonces, es por eso que el
gobernante se siente hostilizado por la pren-
sa […]. No interesa la coloración del gobier-
no, siempre va a sentirse hostilizado.”

Asimismo, se reconoce a los medios una
enorme capacidad para incidir en el destino
de un gobierno: “La incidencia mediática
puede volver inútil una formulación sólida
institucional si tiene ataques o rivales desde
ese sector”.“La prensa tiene una influencia
decisiva sobre el Congreso […]. Si la prensa
se mueve en contra de una ley, es muy difícil
que salga.”

A pesar de que los mandatarios valoran
el papel de los medios como control del po-
der, ellos evalúan con cierta inquietud el cre-
ciente papel que, sin estar sometidos a nin-
gún control, los medios han asumido como
expresión de intereses de grupos económi-
cos.“No podemos descartar en este paisaje el
papel que han cumplido los medios de co-
municación más desarrollados, más profe-
sionalizados en cuanto a las tareas de denun-
cia y control, […] pero hay también mayor
interferencia en el libre discurrir de la vida
democrática. [...] El gran capital es un factor
de poder mucho más real hoy, porque se ha
venido apoderando de los instrumentos me-
diáticos, entonces eso les permite no sólo te-
ner poder sino ejercerlo.”

La falta de controles estatales sobre la
prensa, que como vimos es un elemento pro-
pio de la democracia, puede transformarse
para los mandatarios en una amenaza a su
desempeño. Su crítica se centra en la falta de
responsabilidad con que los medios difunden
información, avalados por su posicionamien-
to en el mapa de poder de cada país.“Los me-
dios son de una influencia enorme, quizá, los
más fuertes y consistentes. […] Caen en la es-
trategia del sensacionalismo fácil y dificultan
la gobernabilidad y la consistencia de gestión.
[…] No creo que esté claro en la sociedad lo
que esto implica. Estuve hablando con man-
datarios de la región y todos sentimos el mis-
mo problema.”

La presión que los medios ejercen se re-
fleja también en el gran peso que tienen en
la construcción de la agenda pública. “Los
medios de comunicación están atravesando
un proceso de evolución en el que tenemos
una confusión de poder como nunca jamás
han tenido en su historia, que es el poder to-
tal y la responsabilidad cero […]. Los medios
hoy tienen un poder que puede tumbar un
ministro, que puede influir en una política y
que está marcando la agenda, a veces en una
sobredimensión injusta.”

Los elementos resultantes de lo ya ex-
puesto aparecen conjugados por un líder que
resume las percepciones de no pocos man-
datarios de América Latina: “Los medios de
comunicación han pasado a ser suprapode-
res […], vinculados a los sectores económi-
cos, por supuesto, tienen más poder que el

“Este cuadro nos
plantea un
enorme reto, a
saber, si los
gobernantes de
la región somos o
no capaces de
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eficacia y visión
de futuro el
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responsable de
las políticas
económicas”.
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poder militar, que el Ejecutivo, que la propia
Iglesia y los partidos políticos. Han reempla-
zado totalmente a los partidos políticos. Se
han instalado en el centro de la sociedad, lo
que es bueno para el control de los otros po-
deres, pero, al mismo tiempo, si existe un
control, ese poder puede convertirse en una
inquietante perversión”.

Valoración de las organizaciones
sociales en la vida política del país

En el momento de evaluar el papel de es-
tas organizaciones sociales, varios mandata-
rios perciben a los partidos en una relación de
competencia y hasta oposición con diversas
organizaciones de la sociedad civil. La tensión
es expresada por un mandatario al señalar
que: “Se han conformado muchas ONG que
son útiles y generan participación, que reali-
zan asambleas y escuchan a la gente, que in-
crementan en lo posible una democracia re-
presentativa […], pero en general hay una
cierta posición antipolítica y eso es malo, del
mismo modo que en la política hay una cier-
ta tensión con las ONG. Eso tiene que ser su-
perado con el avance de una tarea común que
costará llevar adelante”.

Otro mandatario se expresa con más fir-
meza sobre este tema: “Nos encontramos
con un fenómeno que es de toda América,
que es peligroso si no lo sabemos organizar,
que es el de las ONG y la mal denominada
sociedad civil. […] Los partidos se están en-
frentando a la competencia de ONG y de or-
ganizaciones intermedias que no tienen la le-
gitimidad que tienen los partidos. Entonces,
esa legitimidad tenemos que fortalecerla
porque los partidos son la única organiza-
ción que, a través del ejercicio del poder,
puede aprobar normas, actos, reglas, obliga-
torios para la sociedad”.

El conjunto de organizaciones sociales
conforma un espectro amplio y diverso, no
claramente definido según los consultados.
Esto inclina a algunos mandatarios a consi-
derarlas preocupantes factores de poder. “La
sociedad civil está aumentando en impor-
tancia. Nadie tiene muy claro quiénes son y
qué representan todavía y ésa es una de las
preocupaciones.”

Para otro mandatario, ese poder se en-
cuentra incluido en los marcos de la globali-

zación. “Vino una ola desde las grandes po-
tencias y hubo una ola de las exigencias del
poder mundial; había que minimizar los go-
biernos, había que delimitar el Estado y ha-
bía que fortalecer las ONG.”

El papel de las ONG también es cuestio-
nado en cuanto a la representación que pre-
tenden asumir de los intereses populares.
“Las ONG son privilegiadas pero no se pien-
san a sí mismas. Hablan en nombre del pue-
blo, pero lo hacen en contra de reformas que
son para el bien del pueblo.”

En la visión de estos mandatarios, las
controversias entre partidos políticos y or-
ganizaciones de la sociedad civil se proyec-
tan en las concepciones sobre democracia
representativa y participativa. Junto a ellas
se entrelazan los planteos sobre los alcances
de la democracia en sentido institucional
y/o su fortalecimiento a partir de su conte-
nido de equidad social. “Si uno quiere recu-
perar la base democrática, más que decirle a
la gente que se organice, que participe, lo
que tiene que hacer es incluirla y la inclusión
no es sólo un problema de canales para que
la gente hable o proteste, sino que es ir al
concepto de libertad sobre la base de la so-
lución de la necesidad […], es la inversión
social, es ampliar la cobertura, la calidad de
la educación […]. Participación es que la
gente se sienta parte, forme parte del Esta-
do.” “El gran secreto para que haya partici-
pación es acercarte lo más posible a los pro-
blemas de la gente, que son básicamente
salud, educación, cultura y deporte.”

El fortalecimiento de la democracia

Luego de haber presentado algunas opi-
niones de los mandatarios, volvemos ahora
al conjunto de los consultados. A ellos les
preguntamos qué pasos deberían seguirse
para fortalecer la democracia en los próxi-
mos años. Esta pregunta dio lugar a una
dispersión relativamente importante de res-
puestas. Sin embargo, un grupo de respues-
tas, agrupable en tres grandes bloques, fue
mencionado por las dos terceras partes de
los consultados.

El primer bloque reúne la necesidad de
realizar una reforma política para fortalecer

170 La democracia en América Latina



las instituciones, incluso los partidos políti-
cos. Las características de esta reforma varían
de país a país: algunos hablan de reforma
electoral, otros de reforma del Congreso,
otros de reforma del Estado o de fortaleci-
miento general de las instituciones. Pero la
idea compartida es que un mejor diseño de
los dispositivos e incentivos institucionales
podría mejorar, y mucho, el funcionamien-
to de la democracia. Una proporción impor-
tante de estas respuestas señala que la refor-
ma política debería construir nuevos canales
que faciliten la participación de la sociedad
civil organizada. Para muchos de los líderes
consultados, la apatía ciudadana y la descon-
fianza hacia las instituciones se revierten me-
jorando los canales de participación y am-
pliando su número y alcances.

Este primer grupo de respuestas es el
más frecuentemente mencionado por los
consultados y sugiere que, a diferencia de lo
que ocurría hace algunas décadas, las insti-
tuciones no son vistas como un reflejo se-
cundario de lo esencial, sino como parte de lo
esencial. Lo mismo ocurre en relación con
los partidos políticos. Si bien muchos con-
sultados coinciden en que los partidos no
están desempeñando su papel de manera
adecuada, una cantidad similar señala la ne-
cesidad de fortalecerlos. El interés de esta
respuesta radica en que la constatación de
las dificultades que enfrentan los partidos
no lleva a adoptar posturas de rechazo o a
buscar canales alternativos: los partidos es-
tán mal, pero se los debe mejorar.

El segundo bloque de respuestas incluye
la necesidad de tomar medidas sustantivas
(no “puramente institucionales”) que ayuden
a enfrentar las profundas inequidades de las
sociedades latinoamericanas. Ellas conspiran
contra el fortalecimiento de la democracia y
se perciben tanto en términos económicos
(pobreza extrema y falta de recursos mínimos,
como la alimentación) como en aspectos cul-
turales (marginación de sectores campesinos
y urbanos, marginación de indígenas). Incor-
porar genuinamente a toda la población a la
política democrática requiere derrotar esas
formas de exclusión. Para ello es necesario
desarrollar políticas sociales y económicas
que conduzcan a un mejoramiento generali-
zado de los niveles de vida.

El tercer bloque refiere a la necesidad de
fortalecer la educación en general (no sólo el
acceso a ella, sino su calidad) y la cultura de-
mocrática en particular. Al menos parte de
los problemas políticos que enfrentan las so-
ciedades latinoamericanas se debe a un débil
conocimiento de las reglas del juego demo-
crático o, más frecuentemente, a un conoci-
miento superficial de esas reglas, que no va
acompañado de una adhesión suficiente-
mente firme a los valores democráticos. Los
consultados creen que un esfuerzo delibera-
do por desarrollar la educación, en particu-
lar la educación para la democracia, podría
mejorar o revertir esta situación.

Un último punto en el que coincidieron
varios consultados fue la necesidad de inten-
sificar la lucha contra la corrupción. Esto es
coherente con su propio diagnóstico. Si la
corrupción es uno de los problemas que más
afecta a la democracia y la deslegitima ante
la ciudadanía, la lucha contra ella debe ser
una de las metas fundamentales.

Conviene agregar que las opiniones de
los consultados sobre los principales pro-
blemas a enfrentar para fortalecer la demo-
cracia difieren según su visión acerca del es-
tado actual de sus respectivos países. Los
consultados que afirman que su país es una
democracia o una democracia con pocas li-
mitaciones ponen énfasis en la necesidad de
reformas institucionales y partidarias. Este
énfasis disminuye entre los que perciben va-
rias limitaciones y disminuye aún más entre
los que ven muchas limitaciones a sus demo-
cracias (o, simplemente, creen que no hay
democracia). Con las opiniones favorables a

Para muchos de
los líderes
consultados, la
apatía ciudadana
y la desconfianza
hacia las
instituciones se
revierten
mejorando los
canales de
participación y
ampliando su
número y
alcances.
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problemas a enfrentar para fortalecer 
la democracia 

Reforma política 45
Aumentar participación 13
Institucionales, partidarias 32
Combatir inequidad 18
Políticas sociales 8
Políticas económicas 10
Educar para la democracia 11
Combatir la corrupción 9
Otros 17

Fuente: PRODDAL, Ronda de consultas con líderes de América Latina, 2002.

tabla 55



una mayor participación ocurre a la inversa:
son más frecuentes donde no se percibe de-
mocracia o se la ve muy limitada, y mucho
menos en el extremo opuesto.

La construcción de la agenda pública en
América Latina

Las opiniones de los consultados acerca
de la agenda política actual presentan signi-
ficativas variaciones. La corrupción es el te-
ma más mencionado (36 por ciento). El pa-
pel deficiente de los partidos políticos y su
reforma es referido por el 20 por ciento de
los consultados.

En relación con la agenda económica, el
tema de la reactivación –incluyendo el uso
de recursos productivos, las privatizaciones
y las reformas financieras– aparece como el
más mencionado (53 por ciento). La deuda
externa y la integración regional son plan-
teadas por el 23 por ciento de los líderes
consultados.

En la agenda social, el desempleo y la vio-
lencia (34 por ciento) definen las prioridades.

Asimismo, se observa un quiebre en la
homogeneidad de las percepciones acerca de
los grupos influyentes y de los temas de la
agenda. Los consultados confluyen amplia-
mente en señalar a los grupos empresariales
(80 por ciento) y a los medios de comunica-
ción (65 por ciento) como los grupos con
mayor capacidad de modelar e imponer la
agenda. Por su lado, los consensos más fre-
cuentes aparecen en torno a la necesidad de
reactivación económica.

Las prioridades de agenda de los líderes
no políticos no se alejan de las del conjunto
de los consultados; para ellos el tema central
de la agenda económica es también la reac-
tivación (57 por ciento), pero el resto de las
cuestiones económicas recibe escasas men-
ciones. Con respecto a la agenda social, cues-
tiones tales como la violencia y la seguridad
ciudadana, así como las reformas sectoriales
en salud y educación, son mencionadas prin-
cipalmente por los académicos, mientras que
el desempleo y la pobreza aparecen como
problemas prioritarios para los periodistas.

Si consideramos la perspectiva de las
mujeres líderes, la reforma fiscal alcanza los
mismos niveles de importancia que la reac-
tivación económica (45 por ciento). En el
caso de la agenda social, la pobreza ascien-
de al segundo lugar (27 por ciento) y dismi-
nuyen las menciones acerca de la violencia
(21 por ciento), que asumen valores iguales
a las reformas de salud y educación (21 por
ciento). La agenda política mantiene, en
cambio, el mismo orden de prioridades que
el del conjunto de consultados, aunque las
mujeres líderes mencionan con menos fre-
cuencia la corrupción (22 por ciento).

La agenda futura
La agenda futura que se identifica con los

intereses y las preocupaciones de los consul-
tados no presenta variaciones significativas
con respecto a la agenda actual. En el eje eco-
nómico, la reactivación concentra el 42 por
ciento de las respuestas y las problemáticas
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problemas a enfrentar para fortalecer la democracia,  
según juicio sobre estado de la democracia en su país

Reforma política 45 46 45
Aumentar participación 3 14 19
Institucionales, partidarias 42 32 26
Combatir inequidad 22 16 20
Educar para la democracia 12 13 7
Combatir corrupción 10 8 10
Otros 11 17 18
Todos 100 100 100

Fuente: PRODDAL, Ronda de consultas con líderes de América Latina, 2002.

tabla 56
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ligadas a la integración regional, el 24 por
ciento, valores semejantes a los que alcanzan
en la agenda actual.

En relación con la agenda social, se man-
tiene la dispersión de respuestas, aun cuan-
do se perfilan con más prioridad las reformas
sectoriales de salud y educación, y los temas
de pobreza y desigualdad, mencionados por
aproximadamente un tercio de los líderes. El
desempleo y la violencia pierden importan-
cia relativa.

La agenda política se centra en un con-
junto amplio de temas. El tema prioritario es
la reforma política, pero sólo es mencionada
por el 35 por ciento de los consultados. Los
temas que involucran la defensa de las liber-
tades y los derechos humanos son conside-
rados como temas de agenda por el 10 por
ciento de los consultados. Resulta llamativo

que la mención a las reformas –tanto en la
agenda social como en la política– no alude
al contenido de las mismas.

Los académicos coinciden mayoritaria-
mente con los porcentajes generales respec-
to de los temas de la agenda futura. Sin em-
bargo, mientras que el 32 por ciento de los
consultados considera que la reforma edu-
cativa y la salud deberían ingresar en la
agenda futura, sólo el 17 por ciento de los
académicos se expresa en este sentido. Éstos
tienden a priorizar una estrategia vincula-
da a la estabilidad del régimen democrático
y sus instituciones. Por estas razones, la re-
forma política, el replanteo del papel de los
partidos políticos y la descentralización
concentran sus prioridades, que llegan al 48
por ciento de las menciones contra el 36 por
ciento que los consultados en general asig-
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agenda actual según tema80

Temas Nº de actores 

que mencionan

Agenda económica
La reactivación económica (debate sobre uso de recursos productivos: 

gas, petróleo, coca; privatizaciones, reforma financiera) 80 (53%)
Cuestión fiscal 24 (16%)
Deuda externa 9 (6%)
Integración regional andina/Mercosur/ALCA 9 (6%)
Tratados de libre comercio 8 (5%)
Acuerdo con el FMI 3 (2%)

Agenda social
Desempleo 52 (34%)
Violencia, delincuencia, seguridad ciudadana 51 (34%)
Reforma de la educación/Salud 40 (26%)
Pobreza 37 (24%)

Agenda política
La corrupción 55 (36%)
Reforma política/ Papel de los partidos/ Descentralización 30 (20%)
Reforma del Estado (apertura, modernización) 23 (15%)
Resolución del conflicto político institucional/ Reconstrucción institucional/ 

Debilidad institucional 12 (8%)
Lavado de dinero y narcotráfico. El tema de la coca 12 (8%)
Reforma del sistema judicial. Estado de derecho. Seguridad jurídica 11 (7%)
Reforma constitucional 9 (6%)
Relación gobierno-sociedad, conciliación nacional 6 (4%)

Fuente: PRODDAL, Ronda de consultas con líderes de América Latina, 2002.

tabla 57

80 La tabla referida a la agenda actual se elaboró sobre la base de los 152 entrevistados que efectivamente re-

spondieron las preguntas sobre el tema.



nan a este punto. Un panorama similar es
presentado por la reforma judicial, el fun-
cionamiento del estado de derecho y la se-
guridad jurídica, que concentran el 22 por
ciento de las menciones de los actores aca-
démicos contra el 15 por ciento de las men-
ciones generales.

En el caso de los presidentes y ex presi-
dentes, la centralidad que cobra la cuestión
de la reactivación económica en la región se
destaca tanto en la agenda actual como en
la futura. Otros temas como la cuestión del
desempleo y la violencia, que concentran
sus opiniones sobre los temas de la agenda
actual, se sostienen débilmente en la agen-
da futura. La agenda política, si se tiene en
cuenta la cantidad de menciones, aparece
como la menos relevante para estos manda-
tarios.

Los desafíos
¿Qué pasos deberían seguirse para forta-

lecer el desarrollo de la democracia en los
próximos años? Un grupo de respuestas,
agrupables en tres bloques, fue mencionado
por las dos terceras partes de los consulta-
dos. En lo que sigue resumimos las opinio-
nes de los consultados acerca de los pasos
futuros a dar; esto implica cierta repetición
respecto de sus señalamientos sobre la situa-
ción actual.

El primer bloque se refiere a la necesidad
de realizar una reforma política que forta-
lezca las instituciones, incluso los partidos
políticos. Las características de las reformas
propuestas varían de país a país: algunos ha-
blan del sistema electoral, otros del Congre-
so y otros del Estado. Pero de manera gene-
ral la idea es que un mejor diseño de los
dispositivos e incentivos institucionales de-
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agenda futura según tema
Temas Nº de actores

que se mencionan

Agenda económica
La reactivación económica, debate sobre uso de recursos productivos 

(gas, petróleo, coca; privatizaciones, reforma financiera) 66 (42,3%)
Cuestión fiscal 28 (17,9%)
Integración regional andina/Mercosur/ALCA 22 (14,1%)
Deuda externa 13 (8,3%)
Tratados de libre comercio 4 (2,5%)
Papel del FMI, Banco Mundial, BID 1 (0,6%)

Agenda social
Reforma de la educación/Salud 45 (28.8%)
Pobreza y desigualdad 44 (28,2%)
Desempleo 26 (16,6%)
Violencia, delincuencia, seguridad ciudadana 13 (8,3%)

Agenda política
Reforma política/ Papel de los partidos/ Descentralización 55 (35,2%)
Reforma del Estado (apertura, modernización, reforma administrativa) 33 (21,1%)
Reforma constitucional 9 (16,0%)
Reforma del sistema judicial. Estado de derecho. Seguridad jurídica 15 (9,6%)
Seguridad democrática (defensa de libertades democráticas, derechos 

humanos, paz) 15 (9,6%)
La corrupción 10 (6,4%)
Resolución del conflicto político institucional/ Reconstrucción institucional/ 

Debilidad institucional 9 (5,8%)
Lavado de dinero y narcotráfico. El tema de la coca 5 (3,2%)
Relación gobierno-sociedad; conciliación nacional 2 (1,2%)

Fuentes: PRODDAL, Ronda de consultas con líderes de América Latina, 2002.

tabla 58



bería mejorar el funcionamiento de la de-
mocracia. Nuevamente, las instituciones no
son vistas como un reflejo secundario de lo
esencial, sino como parte esencial de la de-
mocracia.

El segundo bloque incluye la necesidad
de fortalecer la educación en general y la cul-
tura democrática en particular, así como la
necesidad de enfrentar las profundas inequi-
dades de las sociedades latinoamericanas. El
primer aspecto debería encararse mediante
un esfuerzo de educación cívica y, en térmi-
nos más generales, elevando el nivel educa-
tivo de la población. Al menos parte de los
problemas políticos que enfrentan las socie-
dades latinoamericanas se deben a un débil
conocimiento de las reglas del juego demo-
crático o, más frecuentemente, a un conoci-
miento superficial de esas reglas, que no va
acompañado de una adhesión suficiente-
mente firme a los valores democráticos. Se
cree que un esfuerzo deliberado por desarro-
llar la educación, y en particular la educa-
ción para la democracia, podría mejorar o
revertir esta situación. La falta de equidad
conspira contra el fortalecimiento de la de-
mocracia: ella se percibe tanto en términos
económicos (pobreza extrema, falta de re-
cursos mínimos, como la alimentación) co-
mo en aspectos culturales (marginación de
sectores campesinos y urbanos, marginación
de indígenas). La desigualdad educativa, en
particular, es una de las caras más visibles e
importantes del problema. Para incorporar
genuinamente a toda la población a la socie-
dad y a la defensa de la democracia es nece-
sario enfrentar esas desigualdades.

El tercer bloque señala la necesidad de
construir nuevos canales que faciliten la par-
ticipación de la sociedad civil organizada.
Para muchos de los líderes consultados, la
apatía ciudadana y la desconfianza hacia las
instituciones se revierten mejorando los ca-
nales de participación y ampliando su nú-
mero y alcances.

Un último aspecto de coincidencia, más
puntual que los anteriores, es la necesidad de
intensificar la lucha contra la corrupción co-
mo una prioridad para fortalecer el orden
democrático.

Alcances de la democracia en
América Latina. Un balance

¿Cuál es la visión de la democracia que
prevalece? La sustentabilidad y expansión de
la democracia en América Latina es altamen-
te valorada por todos los consultados. Esta
visión reconoce como grandes logros de los
procesos democráticos en curso la vigencia
de las libertades y la regularidad de las elec-
ciones (en algunos casos, con alternancia en
el poder entre oficialismo y oposición). Tam-
bién reconoce las reformas constitucionales
que habilitaron mecanismos de democracia
directa y reformularon y/o crearon mecanis-
mos de control.

Sin embargo, se observa una fuerte ten-
sión entre los alcances de la democracia y los
niveles de pobreza y exclusión social. Entre
los consultados aparece como tema central la
capacidad –o incapacidad– de las democra-
cias para lograr niveles aceptables de inte-
gración social. Instituciones políticas que
pierden credibilidad y la persistencia de las
situaciones de pobreza y exclusión social
constituyen un escenario complejo que tor-
na a las democracias vulnerables frente a la
injerencia de los poderes fácticos.

Las dificultades para lograr un nivel
aceptable de integración social son visibles
en el divorcio entre, por un lado, el diagnós-
tico que hacen los consultados sobre el fun-
cionamiento y las debilidades de la demo-
cracia, y, por otro, los temas actualmente
vigentes en la agenda pública. Las restriccio-
nes para formular una agenda a largo plazo
dan cuenta de las dificultades para pensar un
“proyecto de país” –también de región– que
prevea respuestas programáticas a los graves
problemas existentes. Asimismo, las limita-
ciones para formular una agenda socialmen-
te compartida suscitan el riesgo de que estas
democracias se tornen “irrelevantes”.

¿Cómo se ejerce el poder en estas
democracias?

Según hemos visto, en opinión de mu-
chos de nuestros consultados, el Poder Eje-
cutivo suele encontrar limitaciones en el
ejercicio de sus funciones que se deben prin-
cipalmente a la injerencia de poderes fácti-
cos. No cuenta con partidos políticos sólidos
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que lo sustenten ni con una oposición que
contribuya a fortalecer la institucionalidad
democrática.

En el mapa del poder que trazan nues-
tros consultados se destaca el gran peso de
ciertos poderes fácticos, en particular del
sector económico-financiero y de los me-
dios de comunicación. Entre nuestros con-
sultados existe la percepción de que los con-
dicionamientos impuestos por estos poderes
conducen a la existencia de gobiernos que
tienen serias limitaciones para responder a
las demandas de la ciudadanía. Ellos también
recalcan que los partidos no logran formu-
lar proyectos colectivos que les permitan
convertirse en expresión auténtica de la ciu-
dadanía, así como la influencia de poderes
extraterritoriales que, entre otros aspectos, se
expresa en la importancia relativamente ba-
ja que se asigna en la agenda a la integración
entre países de la región.

Por otra parte, la institucionalización de
los procesos de participación social es per-
cibida como débil o incipiente. Muchos de
los consultados afirman la importancia de
fortalecer la participación social; sin embar-
go, cuando ésta se materializa, son pocos los
que señalan los beneficios que entraña. Esto
al parecer se vincula a la carencia de canales
institucionales adecuados para esa partici-
pación.

Síntesis de la ronda de consultas

El resumen que hemos presentado per-
mite enunciar algunas conclusiones sobre las
opiniones predominantes entre los líderes la-
tinoamericanos en torno al desarrollo de la
democracia en la región.

1. Una primera constatación es que Amé-
rica Latina ha dado pasos muy importantes
en el camino hacia la democratización. El
aumento de la participación y de los contro-
les institucionales es reconocido como un
paso decisivo en este sentido.

2. Para los líderes consultados, toda la re-
gión es, al menos formalmente, democrática.
Esta segunda constatación señala algo que an-
tes nunca existió en la región y que está aso-

ciado a una idea muy importante: si bien los
líderes latinoamericanos opinan mayoritaria-
mente que los aspectos institucionales no son
suficientes para afirmar que hay democracia,
también piensan que éstos son necesarios. La
dimensión institucional no se ve como un
epifenómeno de lo que realmente importa, si-
no como parte constitutiva de la democracia.

3. Algunas de las amenazas tradicionales
a las democracias latinoamericanas han de-
saparecido o se han debilitado significativa-
mente. La casi desaparición de los riesgos de
insubordinación militar es el caso más nota-
ble, pero también importa el debilitamiento
de las prácticas patrimonialistas y de los per-
sonalismos que advierten los consultados.

4. Si bien las amenazas tradicionales se
han desvanecido o atenuado, han aparecido
otras que siguen poniendo en cuestión la
continuidad y expansión de la democracia.
La más ostensible de esas amenazas es el nar-
cotráfico, con sus secuelas de poder paralelo,
violencia, corrupción y destrucción de la
economía formal.

5. Otras amenazas que pesan sobre la de-
mocracia latinoamericana son políticas. Las
más importantes están interrelacionadas: la
reducida autonomía de decisión de los pode-
res institucionales y el debilitamiento de los
partidos políticos.

6. La crisis de los partidos no ocurre de-
bido a una pérdida de la voluntad ciudada-
na de participación, más bien se da en un
contexto de aumento de la misma. Los par-
tidos latinoamericanos no enfrentan la ver-
sión regional de un problema más general
(como la fuga hacia lo privado que ocurre
en otras regiones); enfrentan un problema
nuevo y, en cierta medida, específico, que
combina tres elementos distintos: una vo-
luntad de mayor participación y control del
poder político, un rechazo bastante genera-
lizado de los partidos como canales de par-
ticipación, y un traslado de la participación
y el ejercicio de controles hacia otros tipos
de organizaciones, en general pertenecien-
tes a la sociedad civil.
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7. Los líderes consultados, pese a percibir
estos problemas con claridad, no están bus-
cando soluciones fuera de la política sino
dentro de ella. Están persuadidos de que es
importante tener partidos fuertes y gobier-
nos con capacidad de decisión, y se pregun-
tan sobre los caminos que permitirán lograr
ambas metas.

8. Estos resultados generales no ocultan,
claro está, algunas diferencias entre los paí-
ses. Una de ellas es la que separa los juicios
de los liderazgos de los países mayores de la
región (Brasil y México), de los juicios de los
consultados en otras democracias jóvenes.
Tanto en Brasil como en México se encuen-
tra más optimismo sobre el progreso de las
condiciones necesarias para la democracia y
más satisfacción con los logros ya obtenidos.

9. De lo anterior puede concluirse que,
según nuestros consultados, un primer desa-
fío de la democracia latinoamericana es en-

contrar soluciones políticas a sus problemas
políticos. Esto supone buscar nuevas mane-
ras de canalizar la participación, el control,
la gestión de agendas y la construcción de
acuerdos políticos, en el marco de una situa-
ción caracterizada por una creciente “globa-
lización de las influencias” y una “transna-
cionalización de los problemas”. En parte,
éste es un problema universal, pero adquie-
re matices específicos en América Latina.

10. Un segundo desafío de la democra-
cia latinoamericana es encontrar solucio-
nes a la desigualdad, la pobreza y la actual
imposibilidad de acceso de gran parte de la
población a los niveles de bienestar necesa-
rios para el pleno ejercicio de los derechos.
En el pasado, estos lamentables problemas
fueron esgrimidos como razón para justifi-
car la búsqueda de caminos alternativos a
la democracia. Hoy son tomados como los
grandes desafíos que la propia democracia
debe resolver.
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