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Introducciéon

Hace treinta anos, la pregunta sobre el modo de organizacion de las sociedades modernas
para el bienestar parecia haber quedado resuelta por los acontecimientos: en la esfera
politica, democracia representativa; en la econdmica, capitalismo. En ese binomio
parecian coincidir lo posible y lo deseable. La principal alternativa, el socialismo de
Estado, habia caido por su propio peso. La configuracion institucional de los paises del
oeste de Europa y Norteamérica se alzaba como modelo exitoso y al alcance. Constituia
un fin en si mismo y, simultdneamente, un medio para un fin. Lo primero porque
satisfacia principios normativos inherentemente valiosos: respeto de derechos civiles,
autodeterminacion politica, libertad de empresa. Lo segundo porque su modus operand:
parecia conducir mecanicamente a la prosperidad: las elecciones limpias alineaban al
gobierno con las demandas de los gobernados, mientras el mercado hacia lo propio

entre el interés privado (la persecucion individual ganancia) y el ptblico (el desarrollo
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material). La conjugacién de esos dos mecanismos trazaba asi una ruta clara hacia una
modernidad que implicaba bienestar material, libertades y voz politica.

Una generacion después, al binomio democracia-capitalismo lo aquejan distintas pa-
tologias. Estan lejos de haber cristalizado rivales ideoldgicos coherentes. La era de los
grandes sistemas de ideas permanece enterrada, lo que significa que las fuerzas con-
testatarias se desplazan sin referentes intelectuales o filoséficos comprehensivos. Los
principios subyacentes al Estado capitalista y democratico permanecen hegeménicos.
A escala global, no existen movimientos politicos de peso que planteen la socializacién
de los medios de produccién o un retorno a la planeacion central. Tampoco hay alguna
fuerza politica importante que desafie abiertamente a la democracia como sistema de-
seable. De hecho, incluso sus enemigos practicos hablan en nombre de ella. Reclaman
ser sus verdaderos agentes, no sus sepultureros. Hasta aqui, el marco de referencia
permanece.

Pero las certezas de hace una generacion se han reblandecido. La conviccion de que
las instituciones de la democracia representativa hermanadas con el sistema de mercado
situarian a las sociedades en el camino al desarrollo se ha difuminado, entre expecta-
tivas frustradas y agudos problemas en los paises modelo. La superpotencia, Estados
Unidos, ha entrado en un ruidoso declive, atravesada por hondisimas fracturas raciales,
geograficas, econémicas y partidistas. Su fracaso frente al COVID-19, mas las antes
impensables turbulencias en el traspaso del poder, han dado la puntilla a su pretension
de excepcionalidad y ejemplaridad global, de ser esa “ciudad sobre la colina” (A City
upon a Hill) a la que mundo entero observaria como modelo. El experimento europeo
de integracion supranacional, sintesis institucional del cosmopolitismo liberal, arrastra
un déficit de legitimidad, es foco de reacciones nativistas y sufre la traumatica salida del
siempre receloso Reino Unido. Mientras tanto, China contintia su ascenso impetuoso,
de la mano de un Estado que combina la economia de mercado con el desarrollismo y
un fuerte nacionalismo politico, todo bajo nuevas formas de autoritarismo digital.

El bitho de Minerva solo levanta el vuelo en el crepusculo, como advertia Hegel.

Desde el presente, es dificil distinguir las amenazas existenciales de las convulsiones



agudas, pero transitorias. ;jEsta la sociedad abierta en peligro mortal? El capitalismo
y la democracia, como modos de organizaciéon econdémica y politica, comparten una
propension intrinseca al cambio, la reconfiguracion y la crisis. La democracia es el
régimen en sensacion de crisis perpetua, como la caracteriz6 O’Donnell, porque “es
la ausencia perpetua de algo mas”. Tiene siempre una agenda abierta, pendiente,
incumplida de “reparacién de males sociales y mayores avances en las multiples materias
que, en un cierto lugar y para un cierto pueblo, mas conciernen al bienestar y la dignidad
humana”.!

En el reconocimiento de la igualdad (una persona, un valor, un voto) habita siempre
una promesa defraudada, chocante con tangibles jerarquias de poder, recursos, influ-
encia, oportunidades, estatus, etcétera. Las libertades formales de la democracia, los
derechos sociales y la influencia politica misma no pueden nunca ejercerse por parejo.
Ahi se recrea un sentido constante de insuficiencia e injusticia, saludable en tanto sirve
de acicate para la movilizacion, la exigencia, la profundizacién de los derechos. En el
extremo, sin embargo, puede llevar a cuestionar la utilidad de la democracia misma,
cuestionar incluso su existencia, creando asi espacio politico para fuerzas que so pre-
texto de refundarla, la destruyen.

Varias de esas desigualdades, incubadoras de agravios y resentimientos, se originan
y recrean en el mercado, otro sistema propenso a las crisis. Con su potente pero ciega
fuerza de destruccion creativa, el capitalismo genera constantes fluctuaciones e inse-
guridades que definen la experiencia social. Ahi su dinamismo. Pero no es siquiera la
incesante presion competitiva del mercado la que da pie a los mayores agravios y las
mas rigidas jerarquias, sino la concentraciéon de poder privado y riqueza asociada al
capitalismo corporativo y “de cuates”. Los sistemas democréticos parecen inermes y a
veces complices de esa concentraciéon. Desde el punto de vista de la redistribucién so-

cioeconémica, las democracias tienen un récord decididamente mixto.? Con frecuencia,
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las élites han encontrado en los tortuosos y fragmentados circuitos de decision de las
democracias grandes oportunidades para proteger intereses de clase.

. Qué pasa con la democracia y hacia donde va? ;Qué significa la suerte de la
democracia para la agenda del desarrollo? Este ensayo examina la relaciéon entre las
instituciones politicas y el desarrollo socioeconémico a la luz de las ansiedades con-
temporaneas. Sostengo que, mas que una crisis de la democracia representativa como
arreglo institucional capaz de regular el conflicto politico, con base en la participacion
popular y sin suprimir el pluralismo, varias democracias concretas son presa de la madu-
racién del descontento provocado por dos factores principales: (a) un ciclo histérico
de expansion agresiva del mercado a escala global sin mecanismos robustos de redis-
tribucion, compensaciéon y proteccién social de las mayorias, especialmente frente a
las crisis econdmicas internacionales; b) instituciones estatales precarias, “débiles” o
de baja calidad en varias democracias jovenes, incluyendo la mexicana, incapaces de
cumplir tareas bésicas de gobierno con minima eficacia.

Estos factores estan relacionados entre si y disparan procesos que ponen en jaque
a la democracia. Llamo a su confluencia un déficit de “estatalidad”, pues en ambos,
lo que hay es un vacio de intervencién efectiva del Estado. Y ambos desafian a la
democracia porque fracturan la capacidad de los partidos de proveer representaciéon
efectiva —de organizar, por tanto, el consentimiento politico.

A pesar de esta confluencia, los dos factores son analiticamente diferenciables. El
primero ha dado pie a una profundizacion de desigualdades socioeconémicas, inse-
guridades vitales agudas en amplias capas de la poblacién, choques culturales en-
tre ganadores y perdedores del mercado global y la sensacién de estar a merced de
fuerzas econdémicas fuera del control colectivo—es decir, por encima de la soberania
democratica. Las diferencias entre partidos tradicionales se difuminan, pues sujetados
por la camisa de fuerza del capitalismo financiero global, todos terminan impulsando

politicas similares. El consenso envuelve asi a los sistemas de partidos, engendrando



una “democracia sin opciones”.® Estos procesos, atados a la economia internacional,
abarcan a paises en todos los niveles de desarrollo. La formacién de polos sociales
con visiones y experiencias vitales radicalmente contrastantes respecto de la economia
globalizada, pero sin expresién equivalente en los sistemas representativos, es uno de
los motores de reacciones politicas antisistema dentro de la democracia.

El segundo factor, el subdesarrollo de capacidades institucionales del Estado en
tareas basicas, es mas propio de regiones periféricas como América Latina y se suma
al primero. Es producto de patrones histéricos de surgimiento y evolucion del Estado,
en combinacion con las dindmicas recientes de adelgazamiento de lo publico asociadas
con el factor anterior. Dicho subdesarrollo politico-institucional se traduce en una
incapacidad de los gobiernos democraticos de proveer bienes y servicios ptiblicos basicos
con minima eficacia y suficiencia: desde la seguridad publica y la administracién de
justicia hasta la educacién, la salud, la infraestructura fisica, entre otros.

Asi, las debilidades institucionales en el aparato estatal, entre las que se incluye
la poca profesionalizacién y la incapacidad de controlar el comportamiento de los fun-
cionarios (la corrupcién), producen fallas gubernamentales crénicas; éstas, a su vez,
despiertan un sentido generalizado —no infundado— de trato injusto y socialmente
segmentado por parte de las autoridades. Las expectativas depositadas sobre los go-
biernos y sobre el régimen mismo quedan defraudadas. Los agentes de representacion
democratica, los partidos politicos, parecen todos incapaces de atender demandas y
necesidades colectivas. Sin importar quién gobierne, el aparato ptblico funciona mal,
los representantes parecen trabajar solo para si mismos, los problemas colectivos no
encuentran solucion.

La debilidad estatal corresponde a un subdesarrollo de tipo propiamente politico.
Como proceso y como concepto, el desarrollo tiene dimensiones tanto politicas como

econémicas (entre otras). Estas facetas pueden desincronizarse e incluso entrar en
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contradiccion. Recordemos, por ejemplo, el argumento clésico de Huntington, segtin
el cual la modernizaciéon econémica, sin un fortalecimiento equivalente de las institu-
ciones politicas para procesar la diversificaciéon de la demanda social, conduce no a la
democracia, ni siquiera a la estabilidad, sino al “pretorianismo”.*

Aun cuando en ciertas circunstancias puedan reforzarse mutuamente, como es-
peraria la vieja teoria de la modernizacion, desarrollo politico y econémico deben dis-
tinguirse analiticamente. El primero —en trazos gruesos, la consolidacion de un Estado
poderoso regido por un marco constitucional y democratico— no depende lineal ni sen-
cillamente del econémico, ni puede reducirse a él. Del mismo modo, las elecciones libres
pueden no abrir el camino, por si solas, al progreso material de las mayorfas (ni es su
funcién primaria si damos valor intrinseco, como lo tiene, al hecho de que los goberna-
dos puedan poner y quitar gobiernos en forma pacifica).

En especial, un Estado con “baja capacidad institucional para penetrar sus territo-
rios”, “implementar decisiones logisticamente” y “coordinar la vida social a través de
infraestructuras estatales”.” limita los resultados sociales que pueden conseguirse en
democracia. Cual sea el modelo econémico que se persiga, la fragilidad infraestructural
del Estado detiene el crecimiento. Incluso las visiones més liberales de la economia
reconocen la absoluta necesidad de un aparato de gobierno sélido, territorialmente ex-
tendido y capaz de regular la interaccién social (registradores, juzgados, cuerpos de

policia, administradores, etcétera). Asi lo consignaba el propio Adam Smith:

El comercio y la industria rara vez florecen durante mucho tiempo en
un estado que no disfruta de una administracion reqular de la justicia,
donde el pueblo no se siente sequro en la posesion de sus propiedades,
donde el cumplimiento de los contratos no esta amparado por la ley...En
resumen, el comercio y la industria rara vez pueden florecer en cualquier
estado en el que no haya un cierto grado de confianza en la justicia del
gobierno.’
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Puede parecer poco, pero la paz y la justicia no estan minimamente resueltas en gran
parte de las democracias. Los cuerpos de seguridad y procuracion de justicia estan poco
profesionalizados, carecen de recursos y peor atn, en algunos casos son céomplices de
la criminalidad. La violencia, o la amenaza de violencia, es vista por agentes privados
como un medio disponible para conseguir sus objetivos y despojar a los otros. Los
delitos quedan impunes. Las burocracias estan poco profesionalizadas y tenuemente
extendidas en el territorio. Las instituciones estatales detras de los derechos sociales,
los servicios cotidianos o las infraestructuras publicas acusan problemas similares.

En ese entorno, los ciudadanos desconfian de las autoridades e instituciones. Adap-
tan su comportamiento a la deficiente provisién publica. Buscan sustitutos privados
para sortear las dificultades, que mas que sustitutos reales, son parches ante los vacios
publicos. En el agregado, esto acarrea un uso socialmente ineficiente de recursos,
ademas de que, como es obvio, hay bienes y funciones ptublicas que ningun esfuerzo
privado puede realmente remediar. La vida colectiva, y la vida misma, es de baja cali-
dad. Y la baja calidad del Estado es no sélo un ancla para el crecimiento econémico,
sino que tiene como el primer factor efectos regresivos directos, pues repercute mas
gravemente entre los sectores populares y medios, mas dependientes de los servicios
publicos. Quienes mas lo necesitan, encuentran menos funcional al Estado. Ahi otra
fuente legitima de descontento, que crea oportunidades politicas para fuerzas reden-
toras, escépticas cuando no antagonistas del entramado politico democratico-liberal.

Es decir, autoritarias.

El contraataque “populista”

El tipo de capitalismo global predominante y las deficiencias del Estado incuban agravios
y resentimientos que ahora se voltean contra los sistemas democraticos. Los con-
traataques son tipicamente comandados por lideres carismaticos quienes, en la busqueda
del poder, encuentran franjas sociales alienadas de las élites y los partidos tradicionales
(o de los grupos dominantes dentro de ellos, como ocurrié en el Partido Republicano).

En otras circunstancias, el discurso apocaliptico y antisistema del que echan mano



encontraria eco solo entre unos cuantos. Sus teorias de la conspiraciéon serian may-
oritariamente descartadas, incluso ridiculizadas. La aversion al riesgo limitaria sus
posibilidades.

No obstante, cuando los vinculos representativos se han fracturado, en una gram-
sciana “crisis de hegemonia”, surgen las condiciones para establecer una conexién
carismatica alrededor de los reclamos y deseos desatendidos. Segmentos sociales de-
sprendidos de las estructuras de representacion existentes, y tipicamente fragmentados,
se encuentran “disponibles” para ser movilizados en forma directa alrededor de una
figura quien, como los predicadores de antano, va adaptando su repertorio discursivo
al aplauso de la audiencia, cultivando un aura de profeta y creando asi las condiciones
para mandar unilateralmente.

El lider se convierte en un vehiculo al que se enganchan reclamos y expectativas de
futuro variopintas. La personalidad surge como fuente de autoridad porque las institu-
ciones han perdido la capacidad de inspirarla. El vacio de legitimidad es colmado por
el carisma —Ila invocacién del derecho-capacidad de ejercer el poder y dictar o revelar
nuevos patrones normativos en forma voluntarista, en virtud de poseer cualidades ex-
cepcionales, providenciales, contrarias a los vicios prevalecientes en el mundano sistema
institucional.

La relacion no mediada que se forma con los seguidores se encuentra sostenida en
la confianza personal, lazos afectivos y el rechazo de los poderes establecidos, no en
postulados ideoldgico-programaticos ni en una adhesién organizativa. La politica se
recodifica asi como un enfrentamiento antagénico entre la élite-sistema y un pueblo
profundo, un conflicto vertical entre lo “patricio” y lo “plebeyo”, entre “lo alto” y “lo
bajo” en la sociedad,” en el que la personalidad del lider estd fundida con lo segundo.
Tal division no es equivalente a la clase en el sentido econémico. Lo socioculturalmente
“alto” y “bajo” puede correlacionarse con la clase social, con riqueza y pobreza, pero no

es su esencia. Artistas, académicos, estudiantes, por ejemplo, pueden no pertenecer a
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los ricos, pero si a lo socialmente “alto”. Trump podia ser un millonario, mas rico que el
refinado y elocuente Barack Obama, pero con su lenguaje vulgar, machismo de hombre
fuerte, gustos comunes e incorreccién politica, pertenecia inequivocamente al mundo
de “lo bajo”.? La divisién tampoco se corresponde con otras formas tradicionales de
organizacién del conflicto politico, como el eje ideoldgico izquierda-derecha; de hecho,
las desplaza. El discurso y la praxis populistas son compatibles con politicas piblicas de
distinta naturaleza, pues las preferencias programaticas de la politica ordinaria quedan
subordinadas al antagonismo entre lo comun-desposeido (lo externo al sistema) y lo
elitista-poderoso (el sistema).

Es asi como debe ser comprendido el “populismo”, como un concepto eminentemente
politico. No se trata de un adjetivo para designar ciertas politicas, econémicas u otras,
ni es propio de un solo lado del espectro ideolégico tradicional; su uso analitico debe
distanciarse con claridad del epiteto y del cliché periodistico. Si bien el término ha
sido abusado para denunciar a fuerzas politicas preocupadas por las desigualdades y
demonizar medidas concretas (e.g., el aumento del gasto gubernamental), éste no es el
uso propio del terreno académico.

Las ciencias sociales han reivindicado el concepto como una categoria analitica para
entender una forma de la politica que apela a la soberania popular, antipluralista y que
puede entrelazarse con distintas ideologias —y de hecho tiende a ser programaticamente
incoherente.” En esta acepcién, el populismo es un modo politico de interpelar y ac-
tuar que subordina las varias identidades y divisiones sociales a un tnico conflicto
antagdénico entre una casta corrupta y un “pueblo” traicionado. Dicho “pueblo” es
construido de distintas formas, combinando aspectos econémicos y culturales en dis-
tintas proporciones y con implicaciones mas o menos excluyentes: desde los discursos

etnonacionalistas de la derecha, hasta el énfasis en la marginacién socioeconémica de
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las clases populares en los populismos de izquierda.'’

La reestructuracion binaria del espacio politico alrededor del eje “alto”—"“bajo” o
privilegio—exclusién equivale a otras dualidades: lo nativo contra lo extranjerizante, la
abnegacién contra el lucro, lo honesto/virtuoso contra lo corrupto, lo sagrado contra lo
profano. Esta construccion narrativa es especialmente potente cuando las alternativas
partidistas tradicionales se han rotado en el poder por cierto tiempo, sin que grupos
sociales amplios perciban diferencias sustantivas o mejoras en el funcionamiento guber-
namental. Asi, todas quedan “manchadas” por el ejercicio del poder —por la posesién
del poder misma. El personalismo en la toma de decisiones, con la concentracién de
poder que conlleva, es parte esencial de esta lucha redentora, pues solo la persona del
lider pertenece a los de abajo; las instituciones, procedimientos y formalismos son vistos
como funcionales a la minoria privilegiada.

Con su maniqueismo inherente, la forma populista de la politica se contrapone a
una visién pluralista del espacio sociopolitico, que reconoce la existencia y legitimidad
de visiones y valores distintos. Si la politica es fundamentalmente un conflicto entre
élite y pueblo de naturaleza moral, solo hay una postura aceptable. En consecuencia,
el populismo entra en tensiéon no solo con la institucionalidad existente, dominio del
anti-pueblo, sino con los principios liberal-constitucionales de la democracia moderna
que demandan deliberacion, negociacion, division del poder y supremacia de la ley so-
bre todas las voluntades. En varias nuevas democracias, por tanto, la baja calidad del
Estado opera como un determinante independiente de crisis representativas con poten-
cial para convertirse en crisis del régimen politico, pues la legitimidad de instituciones
democréticas, como la cobertura misma del Estado y los derechos, es socialmente lim-

itada.
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Globalizacién, desigualdad y democracia

(descontento, primera parte)

Como en otros episodios historicos, las dificultades de la democracia estan entrelazadas
con el sistema econdmico, sujeto en las ultimas cuatro décadas a una reorientacién rad-
ical hacia el liberalismo de mercado. El ajuste alter6 mucho mas que la produccién y
el intercambio de bienes materiales. Al igual que en la ola globalizadora previa, la que
desemboco en la Gran Depresién y los autoritarismos de entreguerras, el transito hacia
el modelo de mercado “crecié hacia una enormidad sociolégica”.'! Sus efectos remode-
laron a las sociedades, cambiando las formas de interaccién con el Estado, disolviendo
lazos organizativos, incrementando la exposicion al exterior, clausurando viejos canales
de representacion de intereses, introduciendo nuevas inseguridades, fomentando la in-
dividualizacion de la experiencia vital.

Ese ciclo histérico tiene un punto determinante en la Gran Recesion de fines de los
2000, que dispara un largo periodo de dificultades sociales ante la muy lenta y desigual
recuperacion. A eso se suman procesos estructurales en marcha: la desindustrializacién
de las economias avanzadas, la automatizacién, el traslado de la produccién a economias
de mas bajos salarios, el poder de mercado de las multinacionales, la acumulacién
extrema de riqueza en la cuspide de la pirdmide dentro de los paises, o la intensificacién
de la inseguridad econdémica por la exposicién al mercado global y la erosién de sistemas
de bienestar.

Atados por fuertes restricciones internacionales, el menu de alternativas para los
gobiernos es reducido, sin importar su posicion en el espectro politico. En paises
periféricos, cualquier paso en falso puede ser dura y automaticamente castigado por
la fuga de capitales, el rating de las calificadoras internacionales, etcétera. Gobierne
quien gobierne, las decisiones sobre la economia parecen fuera del control de los gob-
iernos democraticos, mientras crisis periédicas se propagan inmediatamente por todo

el sistema global.
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Ese proceso de extension del mercado —con su proceso espejo, la reconfiguracion
y retiro del Estado— fue incubando en todos lados un descontento tipicamente frag-
mentado, pero que mas tarde o mas temprano ha terminado por irrumpir en la arena
politica. Lo ha hecho de diferentes formas y como antes, no necesariamente democraticas.
En varios paises latinoamericanos trajo explosiones populares que al cambio de milenio,
hundieron a los partidos tradicionales vinculados con el “neoliberalismo”, desbordaron
a la democracia representativa y alimentaron movimientos de “refundacién” constitu-
cional. Los términos de la politica cambiaron por completo. En pocos casos, como el
boliviano, los movimientos populistas lograron consolidar avances sociales sustantivos.
Pero en otros, como el venezolano, éstos terminaron por desencadenar crisis profundas.
E invariablemente (aunque en distintos grados), la democracia constitucional fue ero-
sionada mediante la concentracién de poderes, el uso faccioso de aparatos estatales y
la creacion de condiciones desfavorables para las oposiciones.

En democracias avanzadas, por su parte, las fuerzas de la globalizacion, la perdida
de soberania nacional y el cambio sociodemografico asociado con las migraciones desde
el “Sur global” han polarizado a los electorados. El extremismo de derecha se encuentra
en ascenso, sostenido en grupos que ven diluirse su ascendencia econémica y cultural
tradicional. La presidencia de Trump en Estados Unidos, con su racismo, nativismo
y nuevo mercantilismo proteccionista no fue un simple accidente, sino un reflejo de
corrientes estructurales, en plena operacién. El cambio tecnolégico, en particular el
ecosistema de comunicacion mediante redes sociales, parece reforzar la polarizacion y
expandir las posibilidades de la politica de la personalidad, sin mediaciones.

Asi que en buena medida, los problemas actuales de la democracia tienen raiz en
los problemas del capitalismo y la globalizacién. Las dinamicas de la economia global
han fracturado a las sociedades, sin que los Estados desplieguen —e incluso puedan
hacerlo, por las restricciones del mercado mismo— mecanismos robustos de igualacién y
compensacion. El resultado es una polarizacion econémica entre ganadores y perdedores
permanentes, con escasa a nula movilidad entre los campos sociales, e incluso interaccion

entre quienes pertenecen a ellos. De nuevo reforzado por los cambios en el entorno
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medidtico y las redes sociales, distintos grupos consumen distinta informacién, tienen
cada uno su verdad, y se atrincheran en sus posiciones. Geograficamente, regiones
pujantes, conectadas con el mundo, se separan del pais “profundo”.

Tal polarizacién adquiere también signos culturales en la oposiciéon entre lo nativo
y lo cosmopolita, lo popular y lo elitista. La competencia electoral, por ejemplo, se
ha reestructurado en varios casos a lo largo de lineas educativas, con los profesionales
educados de las ciudades respaldando agendas de izquierda “postmaterialista”. Las
élites culturales ven con desdén el parroquialismo de la gente comun y condenan la
vulgaridad e incorreccion politica de formas populares de expresarse y ser. La conde-
scendencia cultiva resentimientos que pueden ser después movilizados en las reacciones
contra la élite-sistema: “amo a los pobremente educados”, clamaba Trump.

Mas aun, la globalizacién pone en entredicho el principio democratico de que las
personas tienen derecho a participar en las decisiones que afectan su propia vida, o al
menos en la seleccién de quienes las toman. En tanto las decisiones tomadas en otros
sistemas politicos o en instancias internacionales terminan repercutiendo al interior
de los paises, por la interconexién global, los ciudadanos tienen en realidad un poder
democratico limitado. Y en tanto los gobiernos nacionales tienen estructuralmente
clausuradas ciertas opciones de politica, la democracia como autodeterminacién queda
todavia mas adelgazada. Segmentos de los electorados afectados por las desigualdades y
el estancamiento, incluso la erosion de sus perspectivas de vida, carecen de medios para
generar cambios sustantivos, aunque puedan votar en elecciones libres. Los partidos
todos parecen cémplices de un sistema injusto y los medios democraticos, intutiles para
transformar una realidad adversa.

Sin reformas a la globalizacién y el mercado, el modo populista de movilizacién
puede entonces volverse endémico en las democracias. La traccion de los movimientos
antisistema proviene de la alienacién de capas sociales importantes con las institu-
ciones representativas existentes, que van perdiendo su capacidad de satisfacer deman-
das extendidas. Algunos de los movimientos contestatarios pueden refrescar la politica

democratica, crear un nuevo contexto de exigencia a los partidos establecidos y reconec-
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Figura 1: Las tres olas historicas de autocratizacion
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tar a grupos descontentos con sistema politico sin cargar contra la democracia misma.
Pero mas frecuentemente, el descontento ha sido capitalizado por figuras personalistas
que irrumpen por la via electoral pero después, poco a poco, van minando los equilib-
rios democraticos.

Las democracias después del fin de la Guerra Fria no mueren por golpes militares,
sino por deslizamientos mas o menos progresivos hacia el “autoritarismo competitivo”
—regimenes en los que se celebran elecciones que no estan completamente predetermi-
nadas, pero el gobierno no respeta a cabalidad los derechos civiles de los opositores,
mina la separacion de poderes, utiliza el aparato del Estado en forma facciosa, intimida
1_12

a la disidencia e inclina el terreno electoral.'* Como resultado, el electorado ve fuerte-

12. Steven Levitsky and Lucan Way, Competitive Authoritarianism: Hybrid Regimes after the Cold
War (New York: Cambridge University Press, 2010).
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Figura 2: Crecimiento econémico por persona en 30 anos y voto
por AMLO 2018
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promedio nacional.

mente reducida su capacidad democratica fundamental: poner y quitar libremente al
gobierno.

La Figura 1 muestra el nimero de paises en proceso de democratizacion y de auto-
cratizacion desde inicios del siglo XX. La autocratizacion se define como un declive de
facto en los requerimientos institucionales de la democracia: libertad de asociacién, re-
speto gubernamental de la libertad de prensa y expresion, sufragio universal, elecciones
libres y equilibradas. La medicién proviene del proyecto Variedades de la Democra-
cia (V-Dem). Como puede verse, el nimero de paises con retrocesos en el indice de
democracia ha ido en aumento en los ultimos 25 anos, con una aceleracion tras la Gran
Recesion. En cambio, el nimero de paises en trayectoria de profundizacion democratica
ha caido abruptamente. El mundo sigue siendo predominantemente democratico —son
mas los paises con regimenes democraticos que autocraticos— pero ha dejado de de-

mocratizarse, y varios paises experimentan retrocesos.

15



En México, los pobres y muy asimétricos retornos econémicos del modelo de desar-
rollo fundado en el mercado estructuran también la politica y el malestar democratico.
El sistema de partidos de la democracia mexicana puede entenderse, en buena medida,
como un espacio de competencia en torno a los resultados del modelo econémico en los
ultimos treinta anos. Mas alla del ruido en las campanas y las estrategias publicitarias,
este factor estructural organiza los alineamientos. Como muestra de ello, la Figura 2
presenta la relacion entre el crecimiento promedio del PIB per cépita en las entidades
federativas desde 1988, afio de la primera eleccién con la izquierda partidista actual, y
el porcentaje de voto por Lépez Obrador en 2018, una eleccion de referéndum acerca del
statu quo —y posiblemente, un episodio decisivo desde el punto de vista democratico.

Como puede verse, a pesar de tratarse de una eleccién en otros sentidos excepcional,
los retornos del modelo de mercado predicen con bastante precisién la intensidad del
apoyo por Andrés Manuel Lépez Obrador en los diferentes estados. Los casos se agluti-
nan en el cuadrante superior izquierdo —estados con pobre crecimiento en las ultimas
décadas, que otorgan hasta 60% o 70% del voto a Lopez Obrador— y en el inferior
derecho, en el que se ubican estados con buen desempeno econdémico relativo y en los

que la oposicién, en conjunto, consigue una mayoria absoluta del voto.

Debilidad estatal y bases politicas del desarrollo
(descontento, segunda parte)

En el centro de las tensiones desatadas por la extensién del mercado estd una reconfig-
uraciéon del papel y las capacidades del Estado. Mas propiamente, un adelgazamiento.
Este proceso ya generacional se ha montado ademads, en circunstancias como la mex-
icana, sobre fragilidades institucionales histéricas que el autoritarismo del siglo XX
logré hasta cierto punto disimular, sin que por ello hubieran desparecido. Piénsese,
como boton de muestra, en la fragilidad fiscal secular, acaso el mejor indicio de un
Estado incapaz de entrelazarse con su sociedad, ejercer autoridad y desde luego, de
financiar adecuadamente la provisién publica.

Las deficiencias institucionales del Estado constituyen obstaculos estructurales para
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el crecimiento y el mejoramiento de las condiciones de vida. Y de paso, engendran un
descontento generalizado con los aparatos publicos, los representantes y el régimen
politico mismo. Asi, los problemas contemporaneos del desarrollo econémico y de la
democracia tienen que ver con una crisis comun, la del Estado, como aparato institu-
cional para sostener una legalidad, regular la interaccion humana y desplegar acciones
que cubran el espacio territorial y social. A esto me refiero como una falta de estatali-
dad.

Empecemos por el desarrollo en su sentido econémico estrecho. Para decirlo en
forma llana, no hay experiencia internacional ni histérica de crecimiento econdémico
sostenido, de mejoramiento de la calidad material de vida, sin condiciones de estatali-
dad —un aparato publico desplegado, capaz de imponer un orden, organizar la coaccion,
proveer servicios con razonable eficacia y coordinar la accién social. La fortaleza del
Estado no es equivalente a su tamano, ni a la cantidad o tipo de tareas que asume, ni
al grado de discrecionalidad con el que opera. Se trata de lo que las agencias e institu-
ciones del Estado en su conjunto pueden de hecho lograr dadas ciertas responsabilidades
asumidas. En cualquier caso, podemos referirnos a las responsabilidades nucleares de
todo Estado: la tributacion, la coerciéon, la imparticion de justicia, la identificacion de
los gobernados, etcétera, en todo el territorio.

Si esas tareas no estdn medianamente resueltas, tampoco lo esta la ecuacién del
crecimiento sostenido. Se trata de un problema de grado de gobierno, distinto al asunto
del tipo de gobierno. La necesidad de un Estado eficaz para disparar el desarrollo
era cierta antes, cuando por desarrollo se entendia solo el crecimiento econémico sin
adjetivos, la acumulacion material. Lo es todavia méas ahora, cuando esta claro que el
crecimiento tiene que ser conducido para la sustentabilidad. Pero el punto central es que
no hay condiciones para el desarrollo sin un orden legal sustentado en un Estado capaz
de proteger, regular, sustituir la ley del mas fuerte en la interaccién social, movilizar
recursos, coordinar acciones e invertir en bienes publicos.

La falta de estatalidad estd también en el niicleo de la baja calidad de la democracia,

y por tanto de sus retos de supervivencia. Como lo dicen Linz y Stepan, “la democ-
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racia moderna necesita de la capacidad efectiva de mandar, regular y extraer. Para
esto necesita un Estado funcional y una burocracia estatal utilizable por los gobiernos
democraticos.”'® La democracia es una forma de gobierno en la que los ciudadanos
tienen derechos (civiles, politicos, sociales, etcétera), pero la vigencia de todos los dere-
chos depende no solo de su reconocimiento legal, sino de su implementacién. Incluso
las libertades “negativas” —a no ser intimidado, asesinado, silenciado, detenido arbi-
trariamente, torturado, etcétera— dependen del papel activo de los aparatos publicos:
instituciones estatales que vigilan, protegen, controlan a sus funcionarios, ofrecen vias
efectivas para la denuncia, sancionan a los transgresores.

El problema del régimen democratico con un Estado débil es que derechos béasicos
son sistematicamente incumplidos para grupos mayoritarios. El derecho politico a votar
por los gobernantes puede satisfacerse en forma efectiva —de nuevo, gracias a institu-
ciones del Estado que integran padrones, instalan casillas, garantizan la integridad del
conteo— pero sin que ello encuentre correlato en otros derechos. El desfase incuba
el descontento y alimenta la pregunta, ;jde qué sirve la democracia? Las transiciones
democraticas han expandido las libertades, la posibilidad de criticar y movilizarse con-
tra el gobierno sin miedo, de removerlo por la via de los votos. Pero en muchos casos,
encuentran ahora contracorrientes que se alimentan de las fallas sistémicas del Estado
en la proteccion de otros derechos.

Es el caso de México. Si concebimos el desarrollo politico como la consolidacion de
un Estado constitucional democrético de derecho, en las ultimas décadas el pais avanzo
claramente en el aspecto constitucional democratico, pero poco en la construccién de
Estado. Asi lo muestran las mejores medidas internacionales disponibles. La Figura 3
presenta, en el eje vertical, una medida de democracia liberal, en una escala de 0 a 1.
La medida considera hasta qué punto se satisface, en los hechos, el ideal de un sistema

politico en el que los ciudadanos deciden quién gobierna en elecciones libres y justas,

13. Juan Linz and Alfred Stepan, Problems of Democratic Transition and Consolidation: Southern
Europe, South America, and Post-Communist Europe (Baltimore: Johns Hopkins University Press,
1998), 11.
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Figura 3: Desarrollo politico en México. Estado y democracia,
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existen limites a la arbitrariedad en el uso del poder politico y los derechos civiles estan
efectivamente protegidos contra ataques de las autoridades. En el eje horizontal se
muestra el cobro de impuestos federales como porcentaje del Producto Interno Bruto,
una medida basica de estatalidad o fortaleza del Estado.

La fortaleza estatal es una variable multidimensional. El indicador usado en la
grafica 3 se concentra en una sola dimension, la fiscal. No obstante, ésta es una buena
ventana a las capacidades del Estado en su conjunto. Los impuestos reflejan la pene-
tracion de la autoridad estatal en la sociedad y determinan, desde luego, los alcances
de la provisién en todas las esferas. En el niicleo del déficit de estatalidad esta la in-
capacidad para cobrar impuestos y someter a la poblacién, y en especial a las élites

econdmicas, a un sistema impositivo eficaz.
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Como referencia, se incluyen en la gréafica 3 lineas que marcan el promedio mundial
en el indice de democracia y en la recaudacién para el ano 2018. La trayectoria del
pais en una generacion es clara: profundizacion de la democracia constitucional, visible
en el desplazamiento en el eje vertical. México se encuentra por encima del promedio
internacional, reflejo del ensanchamiento de las libertades y un sistema electoral efectivo
para procesar la transmision del poder politico mediante la participacién popular en
contiendas justas, en las que los votos determinan quién gobierna.

Al mismo tiempo, el grafico muestra el escaso a nulo fortalecimiento del vehiculo
para garantizar derechos, implementar programas publicos y mejorar la vida colectiva:
el Estado. La debilidad fiscal antecede a la democracia y ahora pesa sobre ella, pues la
austeridad que conlleva vuelve materialmente imposible la aplicacién universal de los
derechos. Lideres y partidos de todas las ideologias gobiernan con recursos muy escasos
y parece, tampoco encuentran la voluntad politica, ni los medios de convencimiento,
para emprender una urgente empresa de fortalecimiento fiscal, base indispensable de
mejoramiento de lo ptblico.

Las democracias con Estados débiles son muy propensas a crisis representativas
porque producen malos gobiernos de forma crénica. Es decir, gobiernos que no tienen a
su alcance capacidades institucionales suficientes para satisfacer medianamente necesi-
dades publicas, ni cumplir con las expectativas. Los gobiernos buscan otras formas de
conseguir apoyos, como el clientelismo, pero al fin y al cabo fallan en tareas sensibles.
Como resultado, son reemplazados uno tras otro hasta que todas las fuerzas politicas
existentes quedan desacreditadas: nadie puede defender lo que ha hecho, ni hablar bien
del pasado. Esto puede servir para que movimientos antisistema y lideres “populistas”
lleguen al poder. Pero incluso quienes capitalizan el descrédito de la politica y sus
actores tradicionales son rehenes de la precariedad estructural de las instituciones del
Estado; sin pasos para remediarla, pueden terminar devorados por las mismas fuerzas
que los encumbraron.

En la falta de estatalidad se combina la historia “vieja” con la reciente. La evolucién

mexicana ofrece un ejemplo. La segunda mitad del siglo XX se caracterizo por un acel-
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erado crecimiento poblacional, con el consecuente aumento de la demanda de servicios
para las instituciones publicas —educacion, salud, vivienda, etcétera. En 1980, a las
puertas de la crisis de la deuda y la “década perdida” de la economia, la poblacién era
2.6 veces mds grande que treinta anos antes, en 1950 (de 25.8 a 66.8 millones). Ya, a
partir de ese hecho, el pais se enfrentaba a un enorme reto de integracion social. FEl
régimen priista en su etapa final, y la naciente democracia mexicana, debieron admin-
istrar las demandas de una sociedad mucho mas masiva que la del pasado, lo que quiere
decir una sociedad necesitada de los servicios del Estado en una escala nunca antes
experimentada. La ineludible demografia imponia esa realidad.

La demanda social se dispard, pero la capacidad publica de respuesta se contrajo.
El gran crecimiento en el niimero absoluto de mexicanos ocurre en un periodo en el
que la economia crece muy poco —cuando crece— y en el que el Estado, presionado
financieramente e impregnado del espiritu del liberalismo de mercado de la época,
reduce sus ambiciones de intervencién social. Un indicador simple es suficiente para
dimensionar el cambio en la presencia del Estado en la sociedad: en 1982, el gasto
publico representaba el 42.2% del PIB. Para el ano 2000, se redujo casi a la mitad,
22.6%.1

La Figura 4 da cuenta de la magnitud del achicamiento y retiro del Estado mexicano
en visperas de la democratizacion, medido a través del gasto publico real por habitante.
Al inicio de la década de los ochenta, el gasto programable del gobierno federal mas
las participaciones a entidades y municipios por habitante se ubicaban en maximos
histéricos, en términos reales. Sabemos que el Estado corporativo no habia logrado
incluir a la mayoria de la poblaciéon en sus instituciones de seguridad social, salud o
vivienda ni aun en esos momentos de mayor gasto. Pero a partir de entonces, tras la
crisis de la deuda, las perspectivas de avance se cancelan. El monto de gasto ptblico

por habitante se encoje en forma abrupta; la desproteccién aumenta.

14. Centro de Estudios de las Finanzas Publicas, Fvolucion y Estadisticas de Gasto Publico Federal En
Meézxico, 1980-2006, 49 (Camara de Diputados, 2006), https://www.cefp.gob.mx/intr/edocumentos/
pdf/cefp/cefp0492006.pdf.
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Figura 4: Crecimiento poblacional y gasto piblico. Cambio
porcentual acumulado a partir de 1980, términos reales.
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Fuente: Célculos propios con base en la serie de gastos presupuestales del sector piblico del
Banco de México, el indice nacional de precios al consumidor de INEGI y las estimaciones de
poblacién a mitad del ano del Consejo Nacional de Poblacién (CONAPO).

Como se aprecia en la gréafica, hacia fines de los ochenta el gasto de gobierno por
persona registra una pérdida real acumulada superior al 25%. La pérdida de capaci-
dades de gasto y provision social del Estado profundiza desigualdades, engendra obvios
malestares e inaugura una larga época en la que la biisqueda de soluciones a problemas
compartidos, desde la seguridad hasta la salud, se traslada a la esfera privada. Dicho
en breve, en las ultimas décadas del siglo XX se suman varios millones a la poblacién
del pais, justo cuando el Estado pierde capacidades de gasto y provision social. Y en
ese entorno, en medio de un vacio de estatalidad, la democracia realmente existente

lucha por afianzarse.
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En defensa de la democracia “minimalista”

Los problemas de estatalidad resenados tienen implicaciones compartidas: reproducen
desigualdades en las esferas social y econdémicas. El entramado institucional de la
democracia —elecciones, independencia judicial, contrapesos, transparencia, etcétera—
ofrece un marco en el que en principio, es posible combatirlas. Después de todo, proyec-
tos politicos para fortalecer al Estado en sus capacidades de proteccién, provisién, reg-
ulacién y redistribucién pueden formarse, deliberar y contender por el poder libremente
en democracia. Pueden formarse asociaciones y movimientos para exigir la satisfaccion
de derechos. Los ciudadanos pueden criticar el desempeno de las autoridades y votar
por su continuidad o reemplazo.

Pero en su sentido “procedimental”, como un conjunto de instituciones para proce-
sar el conflicto y distribuir el poder, no hay nada en la democracia que signifique
desarrollo econémico e igualdad social. En promedio, las democracias pueden ser mas
efectivas para producir crecimiento y proveer bienes publicos que las autocracias, pero
de ser el caso, la tendencia esta plagada de excepciones y matices. En los hechos, la
institucionalidad democratica coexiste con estructuras socioeconémicas muy desiguales
en un conjunto amplio de paises.

Asi lo muestra la Figura 5, que contrasta el indice de democracia liberal de V-Dem
con el indice de desigualdad del ingreso de Gini (en escala de 0 a 100) para paises
con informacién disponible. México se encuentra en el cuadrante superior derecho
de la gréfica, con el grueso de los paises de América Latina (marcados con tridngulos):
“democracias desiguales”. Los paises avanzados de la OCDE se concentran en la esquina
inferior derecha, con un indice alto de democracia liberal y niveles comparativamente
bajos de desigualdad del ingreso —con la excepcion del cada vez mas “latinoamericano”
Estados Unidos.

Si la democracia falla en la promesa socioeconémica, ;sigue siendo defendible? Sug-
iero aqui que el desarrollismo “socioeconémico” debe abrazar la democracia por su
valor intrinseco, aun si no consiguiera producir mayor bienestar e igualdad material

que regimenes no democraticos. No solo porque lo contrario —que el autoritarismo es
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Figura 5: Democracia y desigualdad a nivel global, 2017
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superior en sus resultados— tampoco resiste la prueba empirica, de modo que se trata
de un falso dilema; sino porque la democracia “minima”, “procedimental”, es valiosa
por si misma.

Existen por lo menos tres razones. Primero, en el largo plazo, la democracia, en
contraste con los autoritarismos, resuelve el problema de la competencia por el poder,
y su transmisién pacifica, “sin derramamiento de sangre”.'® Es decir, es una férmula

eficaz para un problema politico de primer orden. Segundo, las democracias “proced-

imentales”, las realmente existentes, tienen un récord marcadamente superior en el

15. Adam Przeworski, “Una defensa de la concepcién minimalista de la democracia,” Revista Mexi-
cana de Sociologia 59, no. 3 (1997): 3-36.
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16 Los ciudadanos en las democracias se enfrentan con menor

grado de represion estatal.
frecuencia a la detencién arbitraria, la censura, el espionaje, la tortura, el acoso, la in-
timidacién o el asesinato por parte de agentes estatales que sus pares en los regimenes
autoritarios —propiamente, “sujetos”, no ciudadanos.

Lo cual conduce al tercer punto, un elemento de defensa no consecuencialista. En
el principio una persona-un voto se expresa un valor fundamental, a saber, la libertad
de autodeterminarse. Si las personas son libres e iguales como agentes morales, tienen
derecho a participar en la decision de quiénes tendran autoridad sobre ellos y tomaran
decisiones que afectaran su vida. En colectivo, un “pueblo” incapaz de seleccionar
o remover institucionalmente al gobierno se encuentra en condiciones de esclavitud

politica. A los cuestionamientos a la democracia puede responderse: qué justificacién

hay para que quienes mandan sobre otros, se elijan a si mismos?

Nota final: reivindicar el desarrollo
(la democracia redistributiva)

La defensa de la democracia procedimental no es un llamado al conformismo. Se trata,
por el contrario, de asumir a cabalidad la multidimensionalidad del desarrollo. Como
escribio Amartya Sen, éste exige “la remocién de las principales amenazas a la libertad:
tanto la pobreza como la tirania, tanto la falta de oportunidades econémicas como la
marginacion social sistematica, tanto el abandono de las instalaciones piiblicas como la
intolerancia o la sobreactividad de Estados represores.”!” Desde esta éptica, el desar-
rollo es la expansién de la libertad para una vida plena y tiene ingredientes politicos,
econdémicos, ambientales, sociales, y culturales. La pobreza, el deterioro ambiental o el
autoritarismo son incompatibles con el desarrollo simple y sencillamente porque con-
stituyen obstaculos al despliegue de las capacidades humanas.

He sugerido que el nudo central del desarrollo en nuestro tiempo es un problema de

16. Christian Davenport, “State Repression and Political Order,” Annual Review of Political Science
10, no. 1 (2007): 1-23.
17. Amartya Sen, Development as Freedom (New York: Knopf, 1999), 3.
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estatalidad. Con esta reformulacion lo que quiero es enfatizar la necesidad de pensar
el problema del desarrollo como un problema no solo econémico, sino de estructura
politico-institucional. Para salvaguardar a la democracia y restaurar su legitimidad, es

momento de detener el deterioro del Estado. Es, de hecho, urgente (re)construirlo.
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