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Desde el fin de 1a Guerra Fria, la asistencia a la democracia se ha
convertido en un componente explicito y cada vez més importante de
numerosos programas de cooperacion bilaterales y multilaterales. Esto
supone un agudo contraste con el periodo mismo de la Guerra Fria,
cuando la asistencia a la democracia estaba completamente ausente de
las carteras de los donantes o era simplemente un subproducto de otros
programas. La reciente expansién de la asistencia a la democracia, junto
con las campaifias militares de Irak y Afganistin encabezadas por Estados
Unidos, ha estimulado un fuerte debate acerca de la ética y la eficacia
de las actividades cuyo objetivo es la promocién de la democracia. Sin
embargo, muy poco se sabe respecto de las tendencias generales de la
asistencia a la democracia por parte de Estados Unidos desde el fin de
la Guerra Fria. El presente ensayo llena este vacio, y al hacerlo sitda a
Irak dentro del contexto mas amplio de lo que Estados Unidos ha venido
realizando en este campo a nivel mundial, desde 1990.

* Publicado originalmente como “What Has the United States Been Doing”, Journal of
Democracy, Vol. 19, No. 2, April 2008: 150-159. © 2008 National Endowment for Democracy
and The Johns Hopkins University Press.



192 Journal of Democracy en Espaiiol

La asistencia a la democracia se encuentra actualmente entre las
principales categorias a las que la Agencia de los Estados Unidos para el
Desarrollo Internacional (USAID) destina fondos, siendo las inicas més
importantes el drea de la salud y la que la USAID llama agricultura y
crecimiento econdémico. En 1990, en cambio, mientras la Guerra Fria se
acercaba a su fin, la asistencia a la democracia se situaba casi en dltimo
lugar, s6lo delante del financiamiento relativo a asuntos humanitarios. En
resumen, lo que comenzé como una iniciativa eminentemente regional
en América Latina a fines de la década de 1980, hoy se ha convertido
en un esfuerzo de nivel mundial, que se ha expandido en magnitud y
diversidad, y se ha ramificado en 4reas, tales como la gobernabilidad,

que a comienzos de los afios noventa
s6lo recibian escasa atencidn.

Dado que los presupuestos En la era post Guerra Fria, el dis-
reflejan las prioridades, curso de politica exterior de EE.UU.
es razonable suponer ha destacado sistemdticamente la
que si la asistencia a la importancia de la ayuda disefiada
democracia es un asunto con el fin de promover la democra-
de suma importancia en cia y el desarrollo econémico. Los
la agenda de la politica presidentes Bill Clinton y George

exterior de Estados Unidos, =~ W. Bush hicieron hincapié en que
los recursos se asignardn en el apoyo a la expansién de la de-
consecuencia. mocracia en el mundo era una tarea
esencial. El presidente Clinton, en su
discurso sobre el Estado de 1a Unién
de 1994 llam¢ a la promocién de la
democracia y los Derechos Humanos el “tercer pilar” de su programa
de politica exterior,! y el presidente Bush puso de relieve una y otra
vez la preeminencia que la construccién de la democracia en el mundo
tiene entre sus objetivos de politica exterior.

Antes de comenzar, es imprescindible establecer una distincién con-
ceptual entre promocién de la democracia y asistencia a la democracia,
ya que el presente ensayo se centra exclusivamente en esta dltima. La
promocién de la democracia se refiere a un conjunto de medidas que
apuntan a establecer, fortalecer, o defender la democracia en un deter-
minado pafs. Tales medidas pueden variar desde la presion diplomética
para la condicionalidad de la ayuda para el desarrollo, a sanciones
econdmicas, e incluso la intervencidén militar. La asistencia a la demo-
cracia, por su parte, es una forma de promocién de ésta. Consiste en
proporcionar fondos o asistencia directa a los gobiernos, instituciones
o actores de la sociedad civil que trabajan, ya sea para fortalecer una
democracia emergente o para promover las condiciones que podrian
conducir a un surgimiento de la democracia en los casos en que un
régimen no democrdtico se encuentre en el poder. El presente anélisis
s6lo examina la asistencia a la democracia; lo que Thomas Carothers
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ha llamado “el lado silencioso” de la promocién de la democracia por
parte de Estados Unidos.2

Hasta ahora, la ausencia de datos exhaustivos y sistemdticos acerca
de la magnitud y la distribucién de la asistencia a la democracia de
EE.UU. (en cuanto a dénde, en qué, y en qué proporcion se han gastado
estos fondos) ha impedido a los analistas la identificacién de patrones
de asistencia y ha frustrado la investigacién empirica rigurosa sobre el
impacto de la ayuda a la democracia. Estudios precedentes se basan
en datos respecto de la asistencia al exterior que no distinguen entre la
asistencia a la democracia y otros tipos de ayuda para el desarrollo. La
utilizacién en el presente trabajo de un conjunto de datos recientemente
obtenidos que ilustran toda la ayuda estadounidense al exterior prestada
a través de USAID durante un periodo de 16 afios (entre 1990 y 2005)
nos permite aclarar algunas de esas interrogantes e identificar patrones en
los datos. Nuestro principal objetivo es describir hacia donde se dirigi6é
la asistencia a la democracia de EE.UU. durante esos afios y los montos
correspondientes, a partir de la utilizacién de los datos multianuales
mds completos actualmente disponibles, con el fin de proporcionar un
punto de partida fiable para futuros estudios.?

El presente andlisis esclarecerd al menos en parte de la confusién
y ambigiiedades que hoy en dia enturbian el tema de la ayuda estado-
unidense a la democracia. La base de datos utilizada rastrea los fondos
de la USAID para la asistencia a la democracia desde 1990 a 2005 y
comprende 44.958 registros que revelan la composicion del presupuesto
de esta institucion destinado a actividades especificas de todos los sec-
tores durante ese periodo.* El conjunto de datos contiene la informacién
més extensa y finamente clasificada actualmente disponible para el
andlisis académico, con respecto a los gastos de USAID en el sector
de democracia y gobernabilidad (en adelante DG).5

La Asistencia a la Democracia en el Presupuesto
de Ayuda al Exterior

Dado que los presupuestos reflejan las prioridades, es razonable
suponer que si la asistencia a la democracia es un asunto de suma
importancia en la agenda de la politica exterior norteamericana, los
recursos se asignardn en consecuencia. Esta primera exploracién de los
datos busca determinar qué posicién ocupa la asistencia a la democracia
en comparacién con otros tipos de ayuda proporcionados por Estados
Unidos a través de la USAID. Un andlisis multianual de los datos mues-
tra que la asistencia a la democracia a nivel mundial por parte de la
USAID fue mads bien limitada a comienzos de la década de 1990, pero
que ha crecido sostenidamente; incluso en relacién con otras formas
de asistencia e incluso también cuando se aplican controles para con-
siderar la inflacién. En délares constantes (afio 2000), la asistencia a la
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democracia aument6 de US$ 128 millones en 1990 a US$ 902 millones
en 2005. En délares nominales, la expansién representé un aumento de
aproximadamente diez veces, desde US$ 103 millones en 1990 a més
de US$ 1.000 millones en 2005. En términos del presupuesto global de
la USAID, el sector DG representd sélo el 7,7% del total en 1990, cifra
que creci6 al 12,3% en 2005. Ademads, el alcance de la asistencia se
ha ampliado, no sélo en délares sino también en términos de cobertura
geografica y del nimero de subsectores que recibieron fondos.

El aumento de asistencia DG se muestra en el Cuadro 1, donde se
indican los desembolsos en todas las categorias de asistencia de USAID
durante el periodo de 16 afios. En 1990 los desembolsos por concepto
de DG fueron considerablemente menores que aquellos correspon-
dientes a los sectores de agricultura y crecimiento, salud, educacion,
y medioambiente. Sin embargo, en 1994 los gastos en el sector DG
habian sobrepasado a aquellos destinados a educacién y para el 2001
habian sobrepasado al financiamiento relacionado con el medioambiente,
convirtiéndose en la tercera mayor categoria de gastos de la USAID.
Cabe destacar que estos cambios se produjeron antes de los aumentos
ain mayores que engrosaron el presupuesto DG luego del comienzo
de las operaciones militares en Afganistdn, en octubre de 2001, e Irak,
en marzo de 2003. Sin duda, la asistencia a la democracia ha sido una
prioridad cada vez mayor para Estados Unidos al menos desde 1990, y
una tendencia previa a los ataques terroristas del 11 de septiembre de
2001, pero que se acentud en la etapa posterior a dichos ataques.

Es asimismo ilustrativo examinar la proporcion relativa del desem-
bolso total en DG de la USAID en las diferentes regiones del mundo
frente a otros tipos de asistencia.® En algunos lugares, la asistencia DG
ha llegado a representar uno de los elementos principales de la cartera
norteamericana de Ayuda al Exterior. Esto es valido, por ejemplo, en
los paises de Europa Central y Oriental (ex satélites soviéticos), donde
la asistencia DG representaba menos del 10% del gasto regional de
USAID hasta 1995. A partir de ese afio, la asistencia DG hacia los
paises de la regién comenzé a crecer, hasta que en 2004 correspondia
casi a la mitad de los fondos allf asignados. Los programas de USAID
relacionados con la asistencia a la democracia en Estados euroasidticos
como Ucrania, se iniciaron en 1992 y hasta 1996 sélo representaban
alrededor de la décima parte de la totalidad del flujo de dinero de
USAID hacia la regién.

No obstante, con posterioridad al afno 2001 el financiamiento DG
aumento6 ininterrumpidamente desde un 20% del aporte total de fondos
de USAID hacia Eurasia ese afio hasta un 36% en 2005. En el resto
del mundo, la asistencia DG no ha cobrado tanta importancia en com-
paracién con otros tipos de ayuda proveniente de Estados Unidos. En
2005, por ejemplo, USAID gasté aproximadamente un 20% del total del
presupuesto destinado a América Latina, un 12% del que correspondia
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a Medio Oriente, un 8% del presupuesto para Africa, y sélo un 5% del
presupuesto para Asia en ayuda para promover la democracia y mejorar
la gobernabilidad.

Hemos analizado el financiamiento de la democracia en comparacién
con otras clases de asistencia en las diversas regiones del mundo. Pero,
(de qué manera se comparan entre si los totales regionales de financia-
miento de la democracia? La asignacién regional de la asistencia a la
democracia permite configurar el cuadro de las prioridades de USAID
durante el periodo de estudio. Entre 1990 y 2005, América Latina y el
Caribe recibi6 el mayor porcentaje agregado, equivalente a un 20%, de
los fondos de USAID para la democracia, seguido de Medio Oriente,
Africa, Eurasia, y Europa, con un 16% en cada caso (véase Cuadro 2).
Comparativamente, Asia recibi6 la proporcién mdas pequeiia de la ayuda
DG proporcionada por USAID durante ese periodo, equivalente sélo a
un 12% del total. Sin embargo, en general parece existir una variacion
regional sorprendentemente pequefia en la distribucién de la asistencia
a la democracia.

No obstante, al examinar la dltima columna del Cuadro 2 es posible
constatar que las diferencias son marcadas si se realiza una comparacién
por pais. Si se excluye la regién de Oceania, los paises africanos recibieron
la menor asignacién por pafs, mientras que la mds cuantiosa la recibié
el ex bloque soviético. Algunas de estas diferencias corresponden en
parte a una respuesta a la variacién del PNB per cépita, pero un monto
importante del financiamiento en DG se gasta de una forma similar
entre las distintas regiones del mundo —por ejemplo, los contratos para
la asistencia técnica internacional— y por lo tanto, la variacion refleja
diferencias reales del monto de “esfuerzo” en DG por pais. Asimismo,
existen diferencias mas agudas en la distribucién regional a través del
tiempo, tal como se observa en el Cuadro 3.

Mientras que a comienzos de la década de 1990, América Latina
recibia la mayor inversién en democracia por parte de Estados Unidos
—equivalente al 72% del presupuesto total de asistencia a la democra-
cia en 1990— en los afios posteriores la inversion relativa respecto de
este iftem en la regién ha disminuido significativamente. Este patrén
de gastos refleja sin duda el éxito que tuvieron los paises de América
Latina a partir de la década de 1980, en cuanto a llevar a cabo la tran-
sicion desde el autoritarismo a la democracia. En ddélares constantes,
el presupuesto en DG de la USAID para América Latina crecié a un
ritmo mucho més lento —alrededor de un 70% entre 1990 y 2005—
que el presupuesto total para la democracia, que lo hizo en un 604%
durante el mismo periodo. De este modo, la participacién de la region
en el presupuesto en DG total disminuy6 considerablemente. En 1994,
dado que los paises que alguna vez pertenecieron a la érbita soviética
estaban dejando atrds el comunismo, Eurasia tom¢6 la delantera como
la principal region receptora de financiamiento en DG. Sin embargo, se
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debe tener en cuenta que en la década de 1990 la variacién entre regiones
ya habfa disminuido, y entre 1996 y 2002 la ayuda a la democracia se
distribuy6 de manera mas uniforme entre la mayoria de las regiones,
con la excepcién de Oceania.

Las guerras de Afganistan e Irak produjeron el cambio mds abrupto
en los gastos destinados a la democracia desde 1990. En 2003 se regis-
tré un drdstico aumento de la asistencia a la democracia hacia Medio
Oriente y el Mediterraneo, que se puede explicar en su totalidad por
la inyeccién de fondos al Irak “post-invasién”, el cual representd el
85% del presupuesto en DG de Medio Oriente en 2003, un 86% en
2004, y un 80% en 2005. Del mismo modo, el financiamiento en DG
dirigido a Asia, que incluye Afganistin, aumentd drasticamente después
de 2001. Los fondos asignados sélo a Irak y Afganistdn, en conjunto,
representaron el 23% del total del presupuesto total en DG en 2003, un
43% en 2004, y un 26% en 2005. La importante asignacién de fondos
a estos paises ha significado una desviacién de recursos desde otras
regiones del mundo.”

A menudo se sefiala que los donantes de Occidente se conforman
simplemente con ver establecerse democracias electorales o de proce-
dimiento en paises que previamente tenian gobiernos autoritarios. Pero,
(significa esto que la asistencia a la democracia funciona sélo para dar
cabida a elecciones “libres y justas”? Algunos afios atras, Peter Burnell
advirtié que la atencidn internacional se estaba desviando desde la
promocién de las elecciones hacia otros tipos de asistencia; como por
ejemplo, el desarrollo de la sociedad civil.® Con el fin de evaluar si
efectivamente las elecciones han constituido el principal objetivo de la
ayuda estadounidense a la democracia, se investigd la distribucién de
ésta entre los cuatro subsectores que la componen, identificados por
USAID: Elecciones y Procesos politicos, Estado de Derecho, Sociedad
civil, y Gobernabilidad.®

CUADRO 4 - DISTRIBUCION DE LA ASISTENCIA DE ESTADOS
UNIpos EN DG POR SUBSECTOR, 1990-2005%

SUBSECTOR ToTAL PORCENTAJE DEL TOTAL
Elecciones 1.190,43 14,1
Estado de Derecho 1.611,95 19,0
Gobernabilidad 2.494,20 29,4
Sociedad Civil 3.173,77 37,5
Total 8.470,35 100,0

* Los totales estdn expresados en millones de US$ constantes del afio 2000.
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Tal como se indica en el Cuadro 4, en la era post Guerra Fria
el subsector Sociedad civil, y no el de Elecciones, recibié la mayor
parte de la asistencia en DG por parte de la USAID (38% del total),
seguido por Gobernabilidad, que retine entre un cuarto y un tercio de
la ayuda total (29%). En contraste, la inversioén en el sector Estado de
Derecho ascendi6é tnicamente a un 19% del total, y sélo un 14% se
canaliz6 hacia el apoyo de los procesos electorales. Aunque el subsector
Sociedad Civil fue por mucho tiempo el lider indiscutido, el subsector
Gobernabilidad se ha expandido notablemente con los afios, superando
incluso al de Sociedad Civil después de 2003.19 Este aumento es un
reflejo de la creciente preocupacién respecto de la corrupcién y del
modo de controlarla, asi como de la atencién cada vez mayor que se
presta a la descentralizacién y el gobierno local.

La distribucién de ayuda por subsector ha variado a través de las
regiones del mundo. En la mayoria, el subsector Sociedad Civil (y no
el de Elecciones) ha obtenido la mayor parte de la ayuda. Por ejemplo,
en Europa Oriental y Eurasia, la asistencia al subsector Sociedad Civil
abarco casi la mitad del total de la ayuda en DG en el transcurso de los
afios. Por otra parte, en Medio Oriente la mayor parte de la asistencia DG
se dirigi6 a programas de gobernabilidad. En tanto, en América Latina
el subsector dominante ha sido el de Estado de Derecho. En contraste,
este mismo subsector ha recibido el financiamiento m4s bajo en los ex
paises comunistas de Europa. El subsector relacionado con la asistencia
electoral es relativamente pequefio en todas las regiones, especialmente
en Medio Oriente, Europa Oriental, y Eurasia.

El Historial de Estados Unidos respecto de la
Asistencia a 1a Democracia

Los datos muestran que la asistencia en DG de USAID refleja
un compromiso a largo plazo por parte de los Estados Unidos con la
promocidén del desarrollo democratico en paises especificos, mas que
la busqueda de una solucién rdpida que dure sélo uno o dos afios.
Numerosos paises de los que han recibido asistencia en DG lo han he-
cho por largos periodos durante los 16 afios que se investigan en este
estudio; la mediana de afios en que los paises recibieron asistencia fue
10,5.11 Los paises de América Latina, que comenzaron a democratizarse
20 afios atras, son un buen ejemplo, pues han recibido asistencia a la
democracia durante la totalidad del periodo estudiado.

El aumento de los gastos de USAID en DG desde 1990 refleja un
cambio evidente de las prioridades de los Estados Unidos en relacién
con la asistencia a la democracia, que precedi6 las controversiales ac-
ciones militares llevadas a cabo en Afganistdn e Irak. La asistencia a la
democracia ya se habia elevado en 2001, para convertirse en una de las
principales categorias de gasto de USAID a nivel mundial, dirigiéndose
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particularmente a regiones como Europa Oriental. Por otra parte, los
datos indican que la asistencia electoral per se representa sélo una
de las 4reas en que se han invertido los fondos para la democracia, y
claramente no ha sido la principal.

De hecho, la Sociedad Civil ha constituido el area clave de inter-
vencion, una sefial que el financiamiento de USAID para la democracia
apunta a promover algo mds que sélo las dimensiones de procedimiento
de ésta. Asimismo, la distribucion de la asistencia a la democracia dentro
de cada subsector varia segtn la region; en otras palabras no existe un
modelo que se adapte a todos los casos. Finalmente, los datos muestran
que la asistencia a la democracia usualmente no es de corto plazo; mds
bien a nivel de pais, USAID en promedio ha proporcionado ayuda a la
democracia durante alrededor de una década.

Los académicos, los demdcratas comprometidos alrededor del mundo,
y quizds incluso los contribuyentes estadounidenses podrian preguntarse
hasta qué punto la ayuda al exterior por parte de Estados Unidos ha
sido un mecanismo efectivo para apoyar la democracia en el extranjero.
Es poco probable que la asistencia a la democracia por si misma pueda
crear o sostener un régimen democrdtico. Sin embargo, dicha ayuda
puede contribuir a establecer instituciones democraticas autosostenibles
en todos los niveles; es decir, a nivel nacional y local, y puede habilitar
a los actores nacionales para monitorear las elecciones, defender los
derechos humanos, proporcionar noticias independientes, combatir la
corrupcidn, y ser ciudadanos y lideres eficaces. Al comprender en detalle
la distribucién de la asistencia a la democracia por parte de Estados
Unidos en el pasado, los responsables de formular las politicas y los
analistas podrdn determinar de mejor forma hacia dénde dirigir los
fondos en el futuro de modo de lograr un mayor impacto.
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