No. 6 ¢ diciembre 2006

La lucha por el futuro: El veneno del populismo vy la
cura de la democracia
Por Roger E Noriega

Mientras que la atencién del mundo estd centrada en la lucha contra Irak y el ascenso de China, se estd librando
una batalla por el alma de las Américas mds cerca de nuestro pais. En términos simplistas, esta confrontacion
podria describirse como una lucha de poder entre la vision del presidente de Estados Unidos, George W. Bush, y la
vision de quien se autoproclamé su némesis, el presidente venezolano Hugo Chdvez. Igualmente engafiosas son las
caracterizaciones que describen esta situacion como un enfrentamiento entre la izquierda y la derecha, los ricos vy los
pobres, el norte vy el sur. Pero ésta no es una batalla entre dos lideres poderosos o entre las ideologias de la izquierda
y la derecha. La lucha que se estd librando en el hemisferio occidental concierne a la democracia en si: ;puede
satisfacer a un priblico impaciente? Por un lado, estdn los lideres de la izquierda vy la derecha que consideran que

las instituciones democrdticas y el Estado de Derecho son indispensables para la prosperidad y la libertad. Por el otro

lado, estdn quienes perciben la democracia como un inconveniente y ven a los mercados libres como una amenaza.

Hace veinticinco afios, alrededor de la mitad de
las naciones del hemisferio occidental estaban
gobernadas por dictaduras militares o regimenes
autoritarios. Hoy en dfa, la democracia gradual-
mente estd echando raices en la mayorfa de los
paises de la regién. Por ejemplo, para fines de
2007, se habrin celebrado elecciones nacionales
en mas de doce de las treinta y cuatro naciones
del hemisferio occidental.

El solo hecho de que se estén llevando a cabo
elecciones no significa que todo esté desarrollan-
dose sin problemas. De hecho, en la mayorfa de
estos paises, el pueblo enfrenta serios problemas, y

la democracia est4 siendo sometida a duras pruebas.

Por ejemplo, en Bolivia, las elecciones presiden-
ciales se llevaron a cabo antes de tiempo en 2005
porque los tres presidentes anteriores fueron derro-
cados por una multitud liderada por Evo Morales,
quien no llegé al poder ni se convirtié en el
presidente de Bolivia en forma casual. Ahora
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Morales esta tratando de reestructurar las mismisi-
mas instituciones bajo las cuales resulté electo para
satisfacer sus ambiciones de revolucién social.

En Venezuela, Hugo Chéavez, quien fuere el lider
del golpe militar, gané la presidencia en 1998 vy,
desde entonces, retuvo el poder a través de una
serie de elecciones cada vez menos democraticas.
Chdvez supera a su oponente en las encuestas
de opinién de la campafia para las elecciones
presidenciales del 3 de diciembre. Ha utilizado su
influencia politica para concentrar todos los
poderes del Estado en sus manos, atacar a quienes
disienten y manipular el aparato electoral en
su favor.

En Nicaragua, el retrégrado dictador sandinista
Daniel Ortega recientemente gané las elecciones
bajo ciertas normas manipuladas mediante un
cinico acuerdo con el corrupto ex presidente
Arnoldo Aleman. Ortega debe su victoria a la
maniobra de Aleman de dividir el voto demo-
critico. Pero ello no quita el hecho que los tres
gobiernos democriticamente electos no lograron
erradicar la pobreza que asola a Nicaragua, y la
victoria de Ortega es una prueba de ese fracaso.
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Aunque las elecciones son extraordinariamente
importantes—y a veces esenciales para dispar la profunda
tensién arraigada—, no son un fin en si

que muchos ciudadanos se enemistaran atin més con
su gobierno. Sélo algunos paises adoptaron un régimen
entero de reformas de libre mercado,

mismas. Sin instituciones democraticas
que funcionen—como un poder judicial
independiente, un sistema electoral ho-
nesto y transparente, y organismos de
gobierno receptivos—y sociedades civiles
efectivas, la promesa de que el pueblo se
gobierne a s mismo no puede mater-
ializarse por completo. El desarrollo de
estas instituciones lleva tiempo. Cuando
no existen instituciones fuertes, las elec-
ciones pueden verse manipuladas por
lideres populistas para que las poblaciones
impacientes les otorguen el poder. Cuando
estos populistas usan el poder para des-
mantelar las instituciones democraticas,
los mas débiles entre nosotros—quienes
probablemente hayan respaldado a estos
demagogos, esperando soluciones rapidas y
sencillas—se encuentran a merced de un

Aunque en muchos pafses
de América Latina las
reformas han mejorado el
clima macroeconémico,
para poder lograr un
crecimiento sostenido y
equitativo los gobiernos
deben todavia llevar a
cabo una segunda
generacion de reformas v,

en especial, establecer el

Estado de Derecho.

y como consecuencia, el trabajo quedé
a medio terminar y el pueblo completa-
mente desilusionado.

Aungue en muchos paises de América
Latina las reformas han mejorado el clima
macroeconémico, para poder lograr un
crecimiento sostenido y equitativo los
gobiernos deben todavia llevar a cabo una
segunda generacién de reformas y, en
especial, establecer el Estado de Derecho.
Las investigaciones indican que el Estado
de Derecho vy la gobernabilidad efectiva
son fundamentales para el crecimiento,

y que, en ese sentido, la mayorfa de

los pafses latinoamericanos no estin
manteniéndose a la par del ritmo global,
cada vez més rapido. De los 208 paises
encuestados en el proyecto Governance
Matters del Banco Mundial, sélo tres

hombre fuerte y arrogante.
;Pueden las instituciones marcar la diferencia?

Hoy en dfa, muchos paises latinoamericanos han ingre-
sado en el siglo XXI con instituciones de gobierno débiles
e ineficaces. Aunque muchos paises gozan de una tradi-
cién democratica con més de un siglo de antigiiedad, sus
gobiernos y sociedades civiles no mantuvieron el ritmo de
los cambios radicales que se produjeron durante la dltima
mitad de siglo. Los ciclos econémicos de crecimiento y
recesién, las nuevas demandas de justicia social estimu-
ladas por la democracia misma y el peso de la pobreza
persistente llevaron a que la mayoria de los gobiernos de
América Latina tuvieran grandes dificultades para cumplir
con sus responsabilidades esenciales.

La buena noticia es que en toda la regién, en los
Gltimos veinticinco afios, los pueblos de las Américas
clamaron por mds, y no menos, democracia. S6lo Cuba
sigui6 el camino hacia la nada abierto por Fidel Castro.

Y, de manera gradual, las dictaduras militares que lucharon
por mantener la estabilidad dieron lugar a alternativas
democraticamente electas. Las elecciones que se cele-
braron posteriormente dieron origen a un liderazgo
politico elegido por el pueblo. Por desgracia, no todos
estos gobiernos se desempefiaron en forma responsable, y
la corrupcién y las instituciones irresponsables llevaron a

paises de América Latina (Chile, Costa
Rica y Uruguay) tuvieron un desempefio mejor que el
promedio en lo que respecta al Estado de Derecho en
2005. Ademds, sélo tres paises (El Salvador, Honduras
y Colombia) tuvieron una puntuacién més alta que
en 2000.

Incluso al comparar a estos paises con otros del misma
escala de ingresos, Chile, Uruguay, El Salvador y Brasil
son los tnicos pafses de América Latina que tuvieron un
desempefio mejor que otras naciones fuera de la regién!.
Los trabajos empiricos demostraron que las instituciones
sélidas son fundamentales para ayudar a las economias
emergentes a alcanzar el nivel de los pafses desarrollados.
Ademds, segtin las investigaciones sobre el desarrollo, es
mads probable que el crecimiento se vea estimulado por
las instituciones sélidas que por la geografia o incluso las
politicas. En efecto, varias investigaciones concluyeron
en que existe un claro vinculo entre la buena gobernabi-
lidad y el desarrollo y crecimiento econémico?.

A pesar de los antecedentes dispares en las Américas
hasta la fecha, la mayorfa de los lideres de estos paises
saben que s6lo alcanzardn su mdximo potencial cuando
abran sus economias y sistemas politicos, garanticen el
Estado de Derecho, premien los méritos, brinden oportu-
nidades a las personas marginadas para que puedan salir
por sf mismas de la pobreza y desarrollen reglas del juego
transparentes. Asimismo, estos paises deben fomentar un
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Estado responsable que sea lo suficientemente fuerte para
aplicar estas reglas para el bien comun, sin discriminar.
Sin embargo, no es posible imponer este modelo
desde afuera. Debe promoverse mediante instituciones y
procesos democraticos porque la democracia, en esencia,

Programas practicos para luchar contra
la pobreza

Para afrontar la pobreza crénica que asola a la mayorfa
de los pafses de América Latina, Lula y Calderén estdn

es un motor muy eficiente para tomar el
poder de quienes lo tienen y entregdrselo
a quienes no lo tienen. Puede funcionar
tanto para acabar con un sistema de cas-
tas de 500 afios de antigiiedad en Bolivia
como para hacer circular el poder en la
politica moderna de Estados Unidos.

recientemente reelecto

Lograr que funcione la
democracia confiriéndole
poder al pueblo

A primera vista, quiz4 parezca que Lula da
Silva, el lider sindicalista de izquierda y
presidente recientemente reelecto de
Brasil, tiene muy poco en comin con
Felipe Calderén, el derechista que se
convirtié en el presidente de México el

1 de diciembre. Pero ambos son
demécratas comprometidos que aceptan
que las instituciones fuertes y el plura-

A primera vista, quizd
parezca que Lula da
Silva, el lider sindicalista

de izquierda y presidente

de Brasil, tiene muy poco
en comtn con Felipe
Calderdn, el derechista
que se convirtié en el
presidente de México el
1 de diciembre. Pero
ambos son demdcratas

comprometidos.

decididos a ampliar novedosos programas
sociales que van mucho mas alld que las
transferencias en dinero que gozan del
favor de los populistas. Por ejemplo, las
transferencias condicionales en efectivo
(CCT, por su sigla en inglés) tienen

dos objetivos importantes: a corto plazo
brindan asistencia inmediata a familias
muy pobres, y a largo plazo ayudan a
desarrollar el capital humano ya que la
asistencia depende de la participacién en
los programas de salud y educacién.

Bajo el programa mexicano
PROGRESA-Oportunidades, que se
desarrollé durante la administracién
del presidente Vicente Fox, se realizan
modicos pagos a la madre a cargo del
hogar. Esta caracteristica del programa se
basé en las investigaciones que mostraban
que las mujeres tienen una mayor tenden-
cia a valorar la inversién en la educacién,

lismo son principios esenciales de un
gobierno sélido, y ambos consideran que su tarea es pro-
mover la capacidad de su pais de competir en la economia
mundial, no criticar sin fundamentos la globalizacién. Esto
ubica del mismo lado a estos dos hombres tan diferentes
en una batalla encarnizada por el futuro del hemisferio
occidental, y los enfrenta al populismo irresponsable
respaldado por Hugo Chdvez y sus acélitos en Bolivia,
Ecuador y Nicaragua.

El rasgo mds importante que tienen en comun estos
lideres de Brasil y México es que no pierden tiempo
culpando a otras personas por los problemas de su pats.
También comparten la conviccién de que vencer a la
pobreza confiriéndole poder al pueblo es su tarea mas
urgente. Podrfa argumentarse que el éxito o fracaso de la
democracia en América Latina depende, en gran
medida, de la capacidad de estos dos lideres de cumplir
con su plan de lograr que la democracia funcione para
sus compatriotas m4s pobres. Al convalidar férmulas
mediante las cuales la democracia pueda solucionar
los problemas, estos lideres, establecerdn un contraste
favorable entre el gobierno a través de las instituciones y
el Estado de Derecho, y el populismo ineficaz.

salud y nutricién del nifio. En trece paises
de América Latina, se implementaron programas similares
de transferencias condicionales en efectivo. Estos progra-
mas son doblemente viables: ademds de ser populares
desde el punto de vista politico, ya que resuelven las
necesidades financieras inmediatas de las familias mds
pobres del pafs, estan disefiados para resolver los obstdcu-
los esenciales del desarrollo a largo plazo mejorando la
salud, nutricién y educacién de quienes, de otra manera,
estarfan atrapados en la marginalidad social y, por ende,
representarfan un impedimento permanente para el
progreso econdémico.

El presidente Lula lanz6 el Programa Bolsa Familia
(PBF) en octubre de 2003 como un programa de trans-
ferencias condicionales en efectivo dirigido a familias
extremadamente pobres, otorgando mdédicos pagos a las
familias que se beneficiaran de los servicios basicos de
salud y educacién. Actualmente el Programa Bolsa
Familia beneficia a poco més de 11 millones de familias
o aproximadamente 40 millones de participantes. Los
US$ 4 mil millones de fondos que se desembolsaron
hasta el momento lo convierten en el programa de trans-
ferencias condicionales en efectivo mds grande del
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mundo?. El programa originalmente comenzé como la
BolsaEscola en 1995, bajo la administracién del presi-
dente Fernando Henrique Cardoso. En 2003, se lo
combiné con Bolsa Alimentacdo (un programa federal
de nutricién), Cartio Alimentacdo (una tarjeta de
nutricién) y Vale Gés (un complemento

Las investigaciones concluyeron que PROGRESA-
Oportunidades tuvo un importante efecto en diversas
areas. Un grupo descubrié que el programa “aumenté
significativamente el uso de las clinicas de salud publicas
para el cuidado preventivo, incluido el cuidado prenatal,
el control de la nutricién infantil y los

de combustible de cocina), para formar la
Bolsa Familia, un programa integral.

El Programa Bolsa Familia esta
dirigido a familias con ingresos menores a
US$ 34 por mes y otorga transferencias
de efectivo de entre US$ 5 y US$ 33 por
mes’. Para poder participar del programa,
todos los miembros de la familia deben
controlar el estado de su salud y nutri-
cién, y los nifios en edad escolar deben
inscribirse en la escuela y cumplir con los
requisitos de asistencia. Ademads, todas
las familias deben participar de los even-
tos de educacién nutricional ofrecidos
por el gobierno federal, estatal y local.

Dado que se trata de un programa tan
nuevo, recién ahora los investigadores

Los ciudadanos que
gozan de salud y
educacion tienen muchas
mads posibilidades de
tener un futuro mejor,
encontrar un lugar en
una economfa cada vez
més moderna, exigir un
gobierno més responsable
y progresar como parte

de la comunidad.

chequeos de adultos (...) Ademds, no se
redujo el uso de los proveedores privados,
lo que sugiere que el aumento del uso
de las clinicas publicas no reemplazé
el cuidado pdblico por el cuidado
privado”8. PROGRESA-Oportunidades
no sélo tuvo un efecto sobre el uso de
los servicios, sino que los nifios que pat-
ticipan del programa también sufren
menos enfermedades y tienen una mejor
salud. El programa también disminuyé de
manera dréstica el efecto de distintos
shocks (como el desempleo del jefe de
familia o los desastres naturales) sobre la
inscripcién escolar®.

Brasil y México también comparten
el compromiso de expandir los programas
de microfinanzas bajo los cuales el

estdn comenzando a tener una idea del
efecto que tiene sobre la pobreza, la salud y la educacion.
Las investigaciones sobre programas anteriores como
Bolsa Escola, Bolsa Alimenta¢do y Programa para
Prevencdo e Eliminacdo da Exploracio do Trabalho
Infantil—un programa contra el trabajo infantil—
sugieren que las transferencias condicionales de efectivo
incrementan la asistencia escolar y la ingesta de alimen-
tos, y reducen el trabajo infantil.

El programa mexicano PROGRESA -Oportunidades
es similar al programa brasilero Bolsa Familia en tanto
que tiene requisitos de asistencia escolar para los nifios.
Ademas, todos los miembros de la familia deben
aprovechar las consultas nutricionales y los servicios de
salud gratuitos. PROGRESA-Oportunidades comenzé
en 1997 en dreas rurales pobres y pasé a llamarse
Oportunidades en 2002, ya que se lo extendié a las
dreas urbanas también. Para 2005, PROGRESA -
Oportunidades cubrfa a cinco millones de familias (o
un 24% de la poblacién de México) y su presupuesto
era de US$ 2.800 millones®. Actualmente las transferen-
cias mensuales van desde US$ 10,50 hasta US$ 66 para
educacion, y otros US$ 15,50 para alimentos. Sin
embargo, estas transferencias de efectivo del gobierno
generalmente representan alrededor de un quinto del
gasto total de una familia pobre?.

gobierno invierte en el pueblo otorgando a los mas
pobres, capital para comenzar con un emprendimiento.
Este tipo de programas permite que el libre mercado
funcione para los pobres al ayudarlos a salir de la pobreza
a través de pequefios emprendimientos que generan y
sostienen los ingresos. Estos emprendimientos estdn
disefiados sobre la base del extremadamente exitoso
programa de microfinanzas que lanzé el Grameen Bank
en Bangladesh en 197610, Pocos microemprendimientos
tienen acceso a capital o a otros servicios financieros,
por lo que su crecimiento se ve interrumpido ya que
dependen de costosos préstamos informales. Los
gobiernos llegaron a reconocer que otorgar crédito a
estos microemprendimientos y facilitar su crecimiento
produce un retorno sustancial sobre las inversiones.
A pesar de ser pequefios por definicién, estos microem-
prendimientos son un motor importante del desarrollo y
el crecimiento econémico. Por ejemplo, en 1994 “los
pequefios emprendimientos y microemprendimientos
formales representaron 98% de todas las empresas de
Brasil, 30% del PIB, 44% del empleo total y mas del
60% de los empleos urbanos” (el énfasis es nuestro)!l.
El gobierno de Brasil lanzé un programa piloto de
microfinanzas en 1997, CrediAmigo, para resolver la
falta de acceso a los micropréstamos en los estados
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pobres del nordeste. Aunque habfan existido programas
de pequefia escala antes de CrediAmigo, este programa
fue tinico en su alcance y en sus sociedades publico-
privadas. El gobierno trabajé con donantes nacionales e
internacionales, el Banco Central do Brasil y el Banco
do Nordeste (un banco de desarrollo regional y estatal)
para establecer el colateral, las mejoras practicas y las
instalaciones para lanzar la institucién de microfinanzas
que actualmente es la mds importante de América
Latina en términos de cobertura geografica, cantidad de
clientes y profundidad de llegadal2.

CrediAmigo también es tinico en tanto que, en vez
de depender de subsidios ptblicos directos, depende sélo
de donaciones en especie del Banco do Nordeste (como
el uso de su red, experiencia e infraestructura) y de
préstamos de organismos internacionales como el Banco
Mundial. Ademads, la rentabilidad estd aumentando,
mientras que los costos administrativos como porcentaje
de los préstamos totales estdn disminuyendo”13.

CrediAmigo y otros programas similares son distintivos
en tanto que no requieren ningtin tipo de garantia para
otorgar un micropréstamo. Por el contrario, los candidatos
se retinen en “grupos de solidaridad”, y cada miembro
ofrece una garantia cruzada para lo otros beneficiarios
de su grupo. Ademss, el programa no sélo brinda
micropréstamos, sino también servicios de consultorfa y
capacitacion en negocios.

Las microfinanzas también fueron un proyecto
importante para el presidente Fox en México. Durante el
mandato de Fox, el gobierno mexicano estableci6 el
Programa Nacional de Financiamiento al Microempre-
sario, 0 PRONAFIM, dependiente de la secretarfa de
economia. PRONAFIM otorga fondos al sector de
microfinanzas, tanto a las instituciones generales de
microfinanzas como a las que se ocupan especialmente de
los micropréstamos para las mujeres de las zonas rurales.
Ademis de otorgar fondos, PRONAFIM fomenta la
divulgacién de las mejores practicas entre las instituciones
de microfinanzas y brinda su propia asistencia técnica.
Desde 2001, el programa otorgé alrededor de 2 millones
de microcréditos.

Los programas de Brasil y México beneficiaron a
millones de los ciudadanos mds pobres de estos pafses y
realizaron una contribucién significativa a la calidad de
vida y los patrones de nutricién y, lo que es mas impor-
tante, ayudaron a romper el ciclo de la pobreza al brindar
beneficios de salud y educacién a aquellos que, de otra
forma, probablemente habrfan caido en la marginalidad.
Los ciudadanos que gozan de salud y educacién tienen

muchas mas posibilidades de tener un futuro mejor,
encontrar un lugar en una economfa cada vez més
moderna, exigir un gobierno m4s responsable y progresar
como parte de la comunidad. Estos programas—en
especial las actividades de microemprendimientos—
también ponen énfasis en conferir poder al individuo
en vez de reforzar una cultura de dependencia.

Para decenas de millones de beneficiarios de estos
programas, la democracia estd marcando una diferencia
al brindar oportunidades. Estas personas estdn con-
struyendo sociedades mas saludables y democracias més
sélidas, familia por familia y persona por persona. Puede
que estos programas requieran que el gobierno tome la
iniciativa e invierta en el pueblo, pero lo debe hacer de
manera tal que promueva la autosuficiencia al reconocer
el ingenio y la iniciativa individual.

La nueva banda de populistas gané por sélo decir que
se preocupaba por los pobres. Tragicamente, detras de la
cortina de humo de la retérica vacfa, los demagogos se
proponen reestructurar la sociedad y socavar la demo-
cracia, a raiz de lo cual el pueblo termina més pobre y
menos libre. Pero los verdaderos demdcratas pueden no
sélo proponen beneficiar a los mas pobres, sino que a su
vez instrumentan programas concretos para ayudar al
pueblo a hacer algo al respecto. En definitiva, la demo-
cracia gana cuando los pobres e indefensos no tienen que
sacrificar su libertad ni su dignidad por una vida mejor.

La asistente de investigacién del AEI, Megan Davy, y la socia
editorial del AEI, Nicole Passan, colaboraron con el autor en la
edicion y elaboracion de este Latin American Outlook.
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