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El lanzamiento politico
de las reformas estructurales
en América Latina*

Juan Carlos Torre

Introduccién

os paises de América Latina atraviesan en la actualidad las vicisi-
tudes propias de un cambio de época. Dos orientaciones de politica
econémica condensan el signo de los nuevos tiempos: la racionalizacién
y la reduccién del papel del Estado en los mercados y la redefinicién
de las relaciones entre las economias nacionales y el mercado interna-
cional, en favor de una mayor integracién. Bajo el impulso de las
reformas estructurales mediante las cuales dichas orientaciones se
han ido implementando en la wltima década, la era del desarrollo hacia
adentro y promovido por el Estado que presidié hasta entonces el
desenvolvimiento econémico y social de América Latina ha entrado
aceleradamente en la historia. A lo largo de estos afios un interrogante
ha estado presente: ;qué factores condicionan la capacidad de las élites
gubernamentales de definir, iniciar y sostener en el tiempo el proceso
de transformacién?
Examinado més en particular, este interrogante se desdobla en
varias cuestiones relevantes. La primera de ellas se refiere al grado de

* El presente articulo es parte de un trabajo mds extenso titulado “Las dimensiones
politicas e institucionales de las reformas estructurales en América Latina®, realizado en el
marco del Proyecto Regional de Reformas de Politica Piblica dirigido por Oscar Altimir y llevado
a cabo en la CEPAL, sede Santiago de Chile. Los trabajos de base producidos dentro de este
proyecto y que han servido para la elaboracién de este articulo, publicados en la Serie Reformas
de Politicas Priblicas/CEPAL, son: “Las dimensiones politicas de la reforma econémica en México®,
por Blanca Heredia, marzo de 1995, Dto. 84; “Democracia, refurmas econémicas y gobernabili-
d_ad en Bolivia® por Eduardo Gamarra, mayo de 1995, Dto. 36; “Reforina econémica, democra-
'-l_n‘:io ¢ ordem legal no Brasil®, por Lourdes Sola, octubre de 1995, Dto. 37; “A la sombra de la
biperinflacién: las reformas econémicas en Argentina”, por Juan Carlos Torre y Vicente
Palermo, mimeografiado, s/f.
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autonomia de que disponen los lideres de gobierno para traducir sus
orientaciones y preferencias en politicas publicas. A este respecto
recordemos la hipétesis ampliamente compartida en los afios setenta:
la capacidad de actuar con autonomia por parte de las élites guber-
namentales varia segin el tipo de régimen politico. Entonces se
argumentaba que los regimenes autoritarios tenian el monopolio de
dicha capacidad, y esto por tres razones a primera vista evidentes. La
primera, porque la supresién de los controles democréticos que limitan
los mérgenes de discrecionalidad de los gobiernos proveia a los lideres
autoritarios de un recurso crucial para iniciar cambios de gran porte;
la segunda, y en conexién con lo anterior, porque al anularse la
competencia politica el proceso decisorio era puesto fuera del alcance
de las demandas de corto plazo de la poblaci6n; y 1a tercera, porque los
regimenes autoritarios contaban, por definicién, con los mecanismos
represivos y disuasivos para neutralizar las resistencias a las politicas
de transformacién.

La tesis que asociaba autoritarismo y reformas se respaldaba en
las experiencias exitosas de modernizacién bajo tutela militar, de las
que Brasil era en la regién la ilustracién més sobresaliente. A fines
de los setenta, la tesis encontr6 un nuevo respaldo en experiencias de
transformacién de vastos alcances pero de un signo opuesto, como
fueron las liberalizaciones econdémicas lanzadas por las dictaduras
militares del Cono Sur. Descansando ora en los autoritarismos desa-
rrollistas, ora en los autoritarismos de mercado, la opinién prevale-
ciente en la época era escéptica acerca de 1a posibilidad de que actores
estatales dentro de regimenes democréticos pudieran movilizar la
capacidad de gobierno necesaria para reformar las instituciones eco-
némicas existentes.

Los afios siguientes obligaron a efectuar una revisién de la afini-
dad postulada entre la puesta en marcha de grandes cambios econd-
micos y los regimenes autoritarios.! En efecto, y como las diversas
experiencias nacionales que consideramos lo muestran, vastos progra-
mas de reformas estructurales fueron lanzados por lideres de gobierno
popularmente electos. A la luz de estos ejemplos se hizo evidente que
la simple dicotomia entre autoritarismo y democracia no discriminaba

! Robert Kaufman y Barbara Stallings, “Debt and Democracy in the 1980s. The Latin
American Experience”, en B. Stallings y R. Kaufman (eds.), Debt and Democracy in Latin
America, Boulder, Colorado, Westview Press, 1989, pp. 201-223. Adam Przeworski y Fernan-
do Limongi, “Regimenes politicos y crecimiento econémico®, Desarrollo Econdmico, vol. 34,
niam. 134, 1994, pp. 163-179.
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respecto de la existencia o no de un recurso clave para iniciar politicas
de transformacién, como es el grado de autonomia institucional a
disposicién de las élites gubernamentales. Para capturar esta dimen-
sién se hizo necesario dirigir la atencién a la distribucién del poder
institucional dentro de las estructuras de gobierno establecida por los
arreglos constitucionales.

En este sentido, hay que destacar que las constituciones y las
pricticas constitucionales informales en los paises de la regién han
exhibido un grado de flexibilidad suficiente para otorgar a los lideres
de gobierno recursos para llevar adelante sus politicas, facilitando su
autonomia en relaciéon con las presiones inmediatas de los grupos
sociales y politicos. Dichos mecanismos incluyen los poderes extraor-
dinarios otorgados al ejecutivo para afrontar crisis nacionales, como el
estado de sitio. Ademds de estos poderes, las constituciones conceden
a la presidencia facultades legislativas, como los decretos, el poder de
veto y de iniciar legislacién. A todos estos mecanismos hay que agregar
también la posibilidad de la delegacién de autoridad de decisién por
parte de las asambleas legislativas en favor de la presidencia. En
sintesis, un rdpido recorrido por las disposiciones constitucionales de
los regimenes democrdticos de América Latina permite concluir que
garantizan, tanto directa como indirectamente, al ejecutivo una am-
plia gama de atribuciones con las cuales ejercer y fortalecer su auto-
nomia decisional.?

Es preciso subrayar que el inventario de los atributos constitucio-
nales es una guia ain insuficiente para apreciar el margen de accién
con el que cuenta el ejecutivo en los sistemas de gobierno de la regi6n,
El fenémeno de la primacia de la presidencia desborda los textos
legales y hunde sus raices en una trayectoria histérica que, a lo largo
del tiempo, ha ido acumulando recursos y sobre todo expectativas
sociales en el vértice unipersonal del ordenamiento gubernamental.
En América Latina la idea de gobierno se asocia habitualmente a la
de una presidencia activa.

La referencia a los arreglos institucionales no constituye, empero,
el punto de llegada del andlisis. Las reglas formales e informales no
operan en el vacio, sino que su dindmica estd condicionada a un
segundo orden de factores de naturaleza mds politica que también

2 En relacién con las prerrogativas presidenciales véase, entre otros, Scott Mainwaring
Y Mattew S. Shugart (eds.), Presidentialism and Democracy in Latin America, Cambridge,
Cambridge University Press, 1997, cap. 1.
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gravita sobre la capacidad de los lideres de gobierno de escoger sus
opciones de politica. En efecto, la posibilidad de utilizar los recursos
potenciales que se hallan alojados en las reglas y précticas constitu-
cionales estd en relacién directa con el espacio politico con el que
cuentan las élites gubernamentales. La magnitud de dicho espacio
politico estd definida, entretanto, por un conjunto de variables. Entre
ellas indicaremos dos: la contextual, es decir, 1a coyuntura social y
politica en la que los gobiernos operan, y la electoral, referida a la
particular distribucién del poder que suelen generar los resultados
electorales.

Respecto de la primera, se trata de una situacién de crisis colec-
tivamente percibida. La sensacién de amenaza y el clima de incerti-
dumbre que la percepcién de la crisis instala en la opinién piblica
fortalece la creencia de que la falta de iniciativas sélo puede agravar
las cosas. En tales circunstancias, se genera una demanda de gobierno
que permite a la presidencia echar mano de los recursos institucionales
necesarios para concentrar la autoridad de decisién, adoptar politicas
elaboradas en el gigilo de los gabinetes tecnocrdticos e imponer un
trdmite expedito a su promulgacién.? Esta dindmica politica fue visible
en los paises de la regién durante las coyunturas de aceleracién
inflacionaria que pautaron la peripecia de sus economias después de
la crisis de la deuda externa. Buena parte de las medidas de ajuste y
de las reformas lanzadas entonces fue hecha mediante el “decretismo”,
un estilo de gestién que no se reduce al uso de decretos presidenciales
sino que califica méds bien a un disefio de politicas radicado en el vértice
del gobierno y que delimita los contornos de la consulta a los agrupa-
mientos politicos y los intereses organizados.

Destaquemos, sin embargo, que las incégnitas institucionales de
la politica de transformacién no se despejan todas apelando a los
poderes de excepcién formales y paraconstitucionales del ejecutivo.
Hay medidas que pueden ser tomadas en el 4mbito de la presidencia:
para ellas, la decision del ejecutivo es la decisién final. Hay otras que
requieren la aprobacién legislativa: en este caso, el locus del proceso

3 Sobre este punto véase Juan Carlos Torre, “América Latina, el gobierno de la democracia
en tiempos dificiles”, Buenos Aires, Instituto Torcuato di Tella, cis (Documento de Trabajo,
nim. 122), julio de 1994; una versién anterior fue publicada en Revista de Estudios Politicos,
nim. 74, Madrid, octubre-diciembre de 1991. Respecto de la dindmica politica entre crisis
y reformas, constiltese John T. S. Keeler, “Opening the Window for Reform. Mandates, Crises
and Extraordinary Policymaking”, Comparative Political Studies, vol. 25, nim. 4, enero de
1993, pp. 433-486.
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decisorio se traslada a la sede del Congreso y deposita en sus miembros
el poder de abrir paso o de bloquear las politicas oficiales.

Aqui es donde cobra relevancia la segunda variable que influye
sobre el espacio politico de los gobiernos, el monto y la cohesién de sus
apoyos legislativos. Al respecto, los resultados electorales y el compor-
tamiento de los partidos y sus representantes hacen una diferencia. Si
el ejecutivo cuenta con una mayoria legislativa estable y disciplinada,
la probabilidad de que una iniciativa suya sea anulada es muy baja.
De ahi que, aunque para autorizar una politica piblica la Constitucién
requiera la intervencién legislativa, la existencia de apoyos partidarios
en el Congreso diluye la l6gica institucional de la separacién de poderes
y confirma, en los hechos, la preeminencia del ejecutivo sobre el praceso
decisorio. La capacidad de movilizar mayorias legislativas, sea por
medio del control del propio partido o mediante acuerdos con otras
fuerzas define, pues, el margen que tienen los lideres de gobierno para
lanzar reformas econémicas.

Todas las dimensiones resefiadas hasta aqui representan, suma-
das, una clave retrospectivamente importante para explicar la corre-
lacién positiva observada entre regimenes democréticos y grandes
cambios econémicos en la tltima década. Por su inquietante persis-
tencia ante los intentos por dominarla, la emergencia econémica que
siguié a la crisis de la deuda externa representé un fuerte incentivo
para la adopcién de politicas de ajuste estructural por las élites
gubernamentales. Colocadas ante ese desafio, ¢l problema que éstas
debieron resolver, segin la ajustada visién de James Malloy, fue c6mo
generar —a partir del marco institucional y politico existente— los
recursos necesarios para decidir, rapida y eficazmente, dichas politi-
cas.* A continuacién reconstruiremos esa experiencia desde la perspec-
tiva que nos ofrecen distintos casos nacionales de lanzamiento de
reformas: Bolivia, Argentina, Brasil, México.

Bolivia

En Bolivia el uso del decreto presidencial revistié un claro simbolismo
politico como expresién del despliegue de la autoridad discrecional del

4 James Malloy, “Politica econémica e o prublema da guberuabilidade democratica nos
Andes Centrais®, en Lourdes Sola (ed. ), Bstado, mercado ¢ denvceracta, Sivo Paulo, Paz ¢ Terra,
1993, pp. 99-126.
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ejecutivo.’ El 29 de agosto de 1985, por medio del decreto 21.060, el
gobierno del recién electo presidente Victor Paz Estenssoro introdujo
la Nueva Politica Econémica, sorprendiendo a sus partidarios y a los
grupos de izquierda que habfan apoyado su designacién. La NPE
imprimi6 un giro radical a la estrategia de desarrollo encabezada por
el Estado y establecida 33 afios antes por su propio partido, el MNR
(Movimiento Nacionalista Revolucionario), entonces en el gobierno, y
proseguida luego por sucesivos gobiernos. Combinando drésticas me-
didas de estabilizacién con reformas estructurales, el programa per-
mitié que la salida de la situacién hiperinflacionaria en que se hallaba
el pais fuera casi inmediata. La estabilizacién alcanzada logré, asimis-
mo, sostenerse en el tiempo de manera tal que, a pesar de sus costos
distributivos, la NPE gané la aceptacién mayoritaria en la opinién
piblica. Cinco afios mds tarde, en 1989, el nuevo presidente electo,
Jaime Paz Zamora, del mir (Movimiento de Izquierda Revolucionaria),
la hizo suya en sus rasgos generales; para darle un signo distintivo, en
enero de 1990 Paz Zamora, sugestivamente, reemplazé el decreto
21.060 por otro, el 22.407, por el cual se ratificaron las reformas
neoliberales en curso y, a la vez, también un estilo de gestién guber-
namental fundado en los poderes de excepcién de la presidencia.

Lareseiia de la experiencia boliviana serfa parcial si s6lo sefialara
que la intervencién de Paz Estenssoro se limité a utilizar la demanda
de gobierno que se elevaba desde una opinién pablica conmocionada
por la hiperinflacién para reforzar con ella un estilo decisorio conden-
sado en el decreto presidencial. En rigor, desde un punto de vista
institucional, la pieza clave en el lanzamiento de la Nueva Politica
Econémica fue el acuerdo politico de Paz Estenssoro con Hugo Bénzer,
el jefe del principal partido de oposicién, ADN (Accién Democrética y
Nacionalista), en el llamado Pacto de 1a Democracia. El acercamiento
entre ambos lideres politicos lo facilit6 la adopcién por Paz Estenssoro
de capftulos importantes del programa econémico de Bénzer. Pero la
situacién que impulsé el acuerdo fue la tradicional fragmentacién del
cuadro partidario boliviano, la cual amenazaba con precipitar a la
nueva administracién en el conflicto entre un ejecutivo débil y una
legislatura dominada por la oposicién, en donde ya habian naufragado
los intentos de estabilizacién econémica del anterior goblemo encabe-
zado por Hernsdn Siles Suazo (1982-1985).

5 Seguimos aquf el trabajo de Gamarra ya citado.

476

El lanzamiento politico de las reformas estructurales en América Latina

Al conjurar el riesgo de la paralisis decisoria, el Pacto de la
Democracia le dio a Paz Estenssoro el indispensable respaldo legisla-
tivo para poner en marcha importantes medidas de 1a Nueva Politica
Econémica; la primera de ellas, una no estrictamente econémica: la
ratificacién del estado de sitio decretado para hacer frente a la oposi-
cién de los sindicatos obreros. Entretanto, B4nzer y su partido recibie-
ron, a cambio, la administracién de algunos organismos y empresas
estatales y, asimismo, la promesa de la alternancia en el poder una vez
concluido el periodo de Paz Estenssoro. Concebido como una coalicién
de alcance parlamentario y asentado sobre el discutible liderazgo de
ambos jefes politicos, el acuerdo facilité que, en los hechos, la toma
de decisiones quedara concentrada en el ejecutivo, confinando al Con-
greso a la funcién de endosar las politicas formuladas por el equipo de
asesores econémicos ligados a la presidencia. Este disefio de politicas
piblicas fue, a su vez, reforzado por la decisién de Paz Estenssoro de
dividir su gabinete en dos: un ala encargada de las cuestiones econ6-
micas, conducida por Gonzalo Sénchez de Losada, a la que le fue
transferida una amplia autoridad y poniéndola al abrigo de las presio-
nes y compromisos politicos, y un ala cuya misién era asegurarse la
disciplina de los partidarios del gobierno para con los nuevos rumbos,
repartiendo favores y empleos, a cargo del ministro de Relaciones
Exteriores, Guillermo Bredegal.

Para completar esta breve sintesis, sefialemos que los dilemas
institucionales del sistema de partidos boliviano volvieron a replan-
tearse al finalizar el mandato de Paz Estenssoro y recibieron también
entonces una solucién cooperativa, pero dentro de una rearticulacién
de las alianzas politicas. En visperas de las elecciones de 1989, los
partidarios de Paz Estenssoro rompieron unilateralmente el acuerdo
con Bédnzer, presentando candidato propio a la presidencia, en la
confianza de que el nivel de apoyo popular a la NpE les anticipaba una
segura victoria electoral. Sin embargo, el resultado de los comicios no
arroj6 un ganador neto y, de acuerdo con las normas constitucionales,
correspondi$ al Congreso la tarea de escogerlo entre los tres candidatos
ma4s votados: Sanchez de Losada (MNR), 23.07%; Banzer (ADN), 22.7%,
y Jaime Paz Zamora (MIR), 19.6%. Las negociaciones entabladas a ese
efecto condujeron a la jefatura del gobierno a Paz Zamora, quien recibi6é
el respaldo de Bénzer en el marco de un nuevo pacto politico, el Acuerdo
Patriético. Las fuerzas combinadas de la coalicién de gobierno confor-
mada por el MiR y la ADN le aseguraron la mayoria en el Congreso; esto
permitié al ejecutivo contar con la aquiescencia de los legisladores para
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forzar la promulgacién de politicas de reforma —como las que autori-
zaban las joint-ventures y las privatizaciones en la mineria y los
hidrocarburos— recurriendo a procedimientos constitucionales y para-
constitucionales.

Argentina

Una revisién de las otras experiencias nacionales provee nuevos ejem-
plos de la importancia que revisten los apoyos politicos del ejecutivo
para despejar el camino de las reformas a través de las instituciones.
Ampliando lo dicho hasta aqui, subrayemos que las politicas econémi-
cas difieren en cuanto a los requerimientos formales que imponen
sobre los mecanismos de decisién de los gobiernos: no es lo mismo
decidir una devaluacién que iniciar un programa de privatizaciones.
Mis especificamente, 1as decisiones macroeconémicas de los planes de
estabilizacién comportan menos exigencias: generalmente estin den-
tro de las competencias del Ministerio de Economia y del Banco
Central y pueden ser adoptadas por un pequefio niimero de altos
funcionarios y refrendadas luego por un decreto presidencial. Con
frecuencia, no ocurre lo mismo con los programas de reformas estruc-
turales que implican cambios en la legislacién vigente y, por consi-
guiente, demandan la formacién de mayorias parlamentarias para su
promulgacién. Decimos que esto sucede con frecuencia, pero no siem-
pre, porque dicho requisito no se aplica a todas las iniciativas de
reforma por igual. Este sefialamiento es una buena via de entrada a
las vicisitudes institucionales de las politicas de transformacién eco-
némica en Argentina.®

A mediados de 1987, y luego de sucesivas frustraciones en el logro
de la estabilizacién econémica, el gobierno de Raiil Alfonsin, electo por
la Uni6n Civica Radical en 1983, anunci6é un conjunto de politicas que
perseguian un cambio en el papel del Estado en el proceso de desarro-
Ilo, la reasignacién de los recursos econémicos, el establecimiento de
nuevas reglas de juego de largo plazo. Este giro hacia las reformas
estructurales bastante moderado en sus alcances inclufa en un lugar
destacado decisiones vinculadas a la liberalizacién comercial y la
privatizacién de empresas piblicas. Las primeras, que consistifan en
la reduccién de las tarifas arancelarias y de las restricciones cuantita-

6 Seguimos aqui el trabajo de Torre y Palermo ya citado.
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tivas a las importaciones, pertenecian al tipo de medidas que, no
obstante su envergadura institucional, requerian sélo de resoluciones
de las autoridades econémicas. Las segundas, en cambio, por implicar
modificaciones en el status legal de las empresas publicas, debian
pasar por el tramite legislativo del Congreso.

Esta distinta naturaleza institucional de las iniciativas influyé
sobre el desenlace desigual del programa de reformas de Alfonsin. En
efecto, 1a politica de liberalizacién comercial, radicada en el &mbito de
las atribuciones del Ministerio de Economia, pudo realizar sus objeti-
vos. Si bien, vistos desde los cambios que habrian de producirse en los
afios posteriores, dichos objetivos eran modestos, suscitaron de todos
modos la resistencia de los industriales; no obstante, prevaleci6 la
decisién del gobierno, aun cuando éste debi¢ conceder excepciones bajo
la forma de regimenes especiales para ciertas ramas de la industria.
A su vez, la decisién de privatizar en forma parcial (40% de las
acciones) las empresas estatales de transporte aéreo y de telecomuni-
caciones recibié tratamiento legislativo a principios de 1988. Para
entonces, el gobierno de Alfonsin, luego del revés experimentado en
las elecciones parlamentarias de septiembre de 1987, se hallaba poli-
ticamente debilitado en el Congreso. El principal partido de oposicién,
el Partido Justicialista, cont6 en la ocasién con los recursos para
bloquear la iniciativa, la cual también fue escasamente acompaiada
por buena parte de los representantes del partido de gobierno, que
vieron en ella una suerte de defeccién programaitica. Un afio mas tarde,
sin embargo, la agudizacién de la emergencia ecconémica generé la
dindmica politica propicia para retomar la iniciativa de las reformas,
pero ahora bajo 1a conduccién de un nuevo gobierno.

Electo en medio de la hiperinflacién, después de que la incerti-
dumbre sobre el desenlace de los comicios de mayo de 1989 provocé el
colapso del postrer intento de estabilizacién econémica de Alfonsin y
lo forzé a abandonar anticipadamente el gobierno, Carlos Menem se
hizo cargo de 1a presidencia en julio; entonces, sorprendiendo también
él a sus partidarios del justicialismo, lanzd, junto a medidas estabili-
zadoras, un radical programa de ajuste estructural, destinado a con-
Jurar a la vez la crisis inflacionaria y la desconfianza que sus creden-
ciales populistas despertaban entre los empresarios privados. Como lo
habia hecho Paz Estenssoro en la hiperinflacion boliviana, Menem
aproveché la sensacion colectiva de crisis para romper sus compromi-
S0s previos y adoptar medidas extremas que, en una versién mds
moderada, habian sido exitosamente bloqueadas muy poco tiempo
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antes. En esencia, éstas se plasmaron en el envio al Congreso de dos
leyes-6mnibus, la Ley de Emergencia Econémica y la Ley de Reforma
Econémica, que comportaban una convalidacién general de un consi-
derable nimero de iniciativas, las cuales, luego de un tratamiento
perentorio y en bloque, fueron aprobadas por las dos cdmaras. En
virtud de la delegacién de facultades legislativas hecha por el Congre-
s0, el ejecutivo logré un verdadero cheque en blanco en relacién con
aspectos centrales de las reformas econémicas. En los hechos, el
Congreso le otorgé a la presidencia los poderes institucionales necesa-
rios para que pudiera prescindir de la propia asamblea legislativa ala
hora de implementar el nuevo curso econémico.

Ademis de los que emanaban de las dos leyes mencionadas, una
nueva ley ampli6 estos poderes al autorizar el aumento del nimero de
miembros de la Corte Suprema. Luego de designar jueces adictos, el
presidente Menem dispuso de los recursos para evitar que el alto
tribunal se convirtiera en una oportunidad de veto para los intereses
afectados por las reformas o cuestionara los procedimientos seguidos
para adoptarlas. Adicionalmente, cuando se hubo disipado el clima de
crisis inicial y debi6 recurrir al Congreso, no encontrando entonces
entre sus partidarios el acompafiamiento disciplinado de los primeros
dias, apel6 en una proporci6én desconocida en la historia institucional
argentina a los decretos de necesidad y urgencia a fin de destrabar el
trdmite de las reformas. De este modo fue cobrando forma en la
presidencia un estilo decisionista que supo explotar el espacio politico
que la emergencia y el apoyo o la aquiescencia de sus partidarios
ponian a su alcance para acumular recursos de gobierno y producir con
ellos grandes cambios econ6micos: la desregulacién de los mercados y
el fin de los subsidios pablicos a la industria, la liberalizacién acelerada
del comercio y la privatizacién de las empresas estatales.

El corolario que se desprende de las experiencias de Bolivia y
Argentina es que los niveles més elevados de autonomia decisional de
la presidencia que las situaciones de emergencia econémica promue-
ven y a la vez legitiman requieren el respaldo estable de coaliciones de
gobierno para ser duraderamente efectivos. En rigor, es plausible —las
ilustraciones abundan— que en ausencia de dicho respaldo el ejecutivo
pueda intervenir en primera persona en coyunturas de crisis con
medidas de excepeién rdpidas y eficaces. Pero la sustentabilidad de
dicha intervencién depende de recursos politicos menes contingentes
que los que resultan del mandato plebiscitario que se gesta en los
climas propicios de incertidumbre colectiva: aludimos a los recursos
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politicos que los lideres de gobierno estén en condiciones de generar a
partir del sistema de representacién partidaria existente. Los ejemplos
recién evocados ilustran bien este punto. En Bolivia, la divisién rela-
tivamente equilibrada del cuadro partidario cre6 incentivos para forjar
acuerdos de gobierno. En Argentina, el desenlace electoral de la
disputa por la presidencia dentro de un formato acentuadamente
bipartidista le dio, alternativamente, a las dos principales fuerzas
politicas las mayorias legislativas para secundar las iniciativas del
ejecutivo. Cuando en este contexto se introduce el caso de Brasil el
contraste es manifiesto y, con él, lo son también los problemas de la
gobernabilidad del ajuste estructural.

Brasil

En Brasil la tarea de formar las coaliciones de gobierno indispensables
para iniciar y sostener las politicas de ajuste estructural se desenvuelve
en condiciones altamente desfavorables desde el retorno de la democra-
cia.” De ahi el desplazamiento que se produjo en el lugar ocupado por el
pais en los casilleros de la politica comparada. En efecto, de ser el ejemplo
conspicuo de las experiencias de concentracién autoritaria del poder de
decisién al servicio de grandes cambios econémicos durante los afios
setenta, Brasil pas6 a ser desde mediados de los afios ochenta el pais que
mejor ha expuesto las dificultades de las autoridades democraticas para
reunir y mantener la capacidad de gobierno, con el fin de encarar los
problemas de la emergencia econémica.

Dichas dificultades son visibles en el plano de la distribucién del
poder institucional. Los estudios de la politica brasilefia coinciden en
destacar que en los 1iltimos diez afios tuvo lugar un acentuado proceso
de descentralizacién por la transferencia de recursos politicos y econé-
micos desde la administracién central a los estados y municipios. Este
proceso recogi6 su fuerza de las transformaciones estructurales opera-
das durante el régimen autoritario. La multiplicacién de polos de
desarrollo industrial promovida por los cambios econémicos llevé a la
formacién de una estructura de poder m4s diversificada con epicentro
de los estados regionales. Con la retirada de los militares, que hasta
entonces proveian de un centro politico, esta alteracién en el equilibrio

7 Seguimos aquf el trabajo de Sola ya citado.
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institucional entre la administracién central y los gobiernos estatales
emergié a la superficie. Durante la transicién a la democracia los
gobernadores ganaron protagonismo ya que primero se realizaron
elecciones libres en el Ambito estatal, antes de que ocurriera lo mismo
en el plano nacional. Los gobernadores electos dirigieron la movili-
zacién popular y ganaron una participacién sobresaliente en las nego-
ciaciones con los militares que condujeron al retorno de la autoridad
civil. Una vez concretada la transicién los poderes politicos regionales
lograron consagrar el nuevo equilibrio en el texto de la Constitucién
de 1988.

Esta descentralizacién del poder institucional ha sido muy débil-
mente compensada por la accién de mecanismos de agregacién politica,
sean éstos lideres de alcance nacional o grandes partidos relativamen-
te cohesionados. M4s bien, la combinacién de una legislacién que
alienta el multipartidismo y un sistema electoral de tipo proporcional
puro eleva habitualmente al ejecutivo a presidentes que carecen de
sélidas mayorias parlamentarias. Aquf no radica, empero, el obstdculo
mayor que se alza a la hora de movilizar los apoyos a las politicas
gubernamentales: de hecho, se ha logrado con frecuencia articular
férmulas de cooperacién entre partidos. En verdad, el obstdculo que
conspira contra la estabilidad de las coaliciones de gobierno proviene
de la débil consistencia de los partidos como organizaciones politicas.
En el nivel manifiesto esto se expresa en la compleja trama de
negociaciones necesaria para disciplinar a los bloques parlamentarios,
cuyos integrantes actian en funcién de intereses que son primero
individuales y corporativos, inmediatamente después partidarios, y
s6lo en tiltimo término dictados por la coalicién de 1a que forman parte.
En un escenario semejante, el espacio politico a disposicién del ejecu-
tivo no garantiza otra cosa que la formacién de coaliciones parlamen-
tarias ad hoc, de acuerdo con las necesidades del momento, las cuales
aportan a las iniciativas del gobierno un acompaiiamiento oneroso por
sus altos costos de negociacién.

No sorprende entonces que la experiencia brasilefia en la gestién
de la emergencia econémica constituya un caso extremo de muddling
through, segiin la caracterizacién de Lourdes Sola, esto es, un proceso
de ajuste econdémico caracterizado por fugaces logros y constantes
recafdas, en el que, si bien se evité un desenlace hiperinflacionario, se
hizo poniendo simultdneamente en evidencia la decreciente capacidad
de las élites gubernamentales para movilizar los recursos de poder
necesarios para alcanzar la estabilizacién de la economia.
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En esta trayectoria, que erosioné el capital de confianza de
sucesivas administraciones —José Sarney (1985-1990) y Fernando
Collor (1990-199T —, la mencionada reforma constitucional de 1988
fue un hito importante: los cambios que introdujo amplificaron los
problemas de gobernabilidad ya apuntados en relacién con el sistema
de partidos. Concebida idealmente a partir de la critica a “la presiden-
cia imperial” del pasado régimen autoritario, la reforma comport6 una
redistribucién del poder institucional en favor decl Congreso y de los
estados regionales. Esta transferencia de porciones clave del proceso
decisorio hacia los 4mbitos institucionales que mejor reflejaban la por
demds acentuada multipolaridad del sistema politico y econémico de
Brasil incorporé, previsiblemente, obstaculos adicionales a la gestién
politica de la emergencia.

Seifialemos que si la tarea de la estabilizacién econémica probé
ser demasiado exigente para las capacidades de los gobiernos, el
movimiento hacia la liberalizacién comercial y las privatizaciones,
hecho de pequerfios pasos, tuvo, por contraste, un desenvolvimiento
més positivo. A medida que la percepcién de 1a magnitud y la duracién
de los desequilibrios macroeconémicos se abrié paso en los diversos
elencos gubernamentales, 1a politica de ajuste estructural cobré mayor
relevancia. El cambio de rumbo se insinué durante el gobierno de
Sarney, pero las reformas estructurales adquirieron el status pleno
de politicas piiblicas con el arribo de Collor a la presidencia.

Proveniente de uno de los estados mds tradicionales del pais y
expresién conspicua de las oligarquias politicas regionales, Collor se
benefici6 del colapso de los grandes partidos que habian secundado a
Sarney y pagado un alto precio por su frustrante legado econémico;
asi, logré reunir una vasta y heterogénea mayoria de votos al postu-
larse en los comicios de 1989 como alternativa a la candidatura del
lider sindieal, Luis Lula da Silva, del Partido de los Trabajadores. A
lolargo de la campafia electoral, un tema predominante de su mensaje
fue la critica del Estado: m4s que un cuestionamiento desde una visién
neoliberal, se trat6, en rigor, de una impugnacién, con fuertes tonali-
dades morales y populistas, de los grupos burocraticos y corporativos
crecidos al amparo de las intervenciones del Estado. Si bien su gestién
posterior, hasta su desplazamiento de la presidencia por medio de un
impeachment constitucional en 1992, constituyé un ejemplo de la
corrupcién en el usufructo de los poderes publicos que habia denuncia-
do en la campaiia electoral, el mensaje antiestatista de Collor tuvo un
mérito estratégico: permitié que se filtrara en la agenda de gobierno y
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ganara a la vez legitimidad el nuevo consenso sobre la necesidad de
reorientar el modelo de desarrollo formado bajo la dura pedagogia de la
emergencia.

En un pais en que el proyecto desarrollista era ampliamente
compartido, tanto a derecha como a izquierda, donde descansaba sobre
fuertes intereses creados y, adema4s, estaba asociado a un desempeiio
comparativamente exitoso, ese nuevo consenso postulaba previsible-
mente una reconversién gradual en el tiempo. En esto habria de
diferenciarse de las tendencias mds radicalizadas en los ritmos y
alcances de las reformas observadas en otros pafses. Otro rasgo distin-
tivo destacado por Lourdes Sola es que el impulso a las reformas
provino de las dependencias del aparato estatal que tenfan a su cargo
llevar adelante las directrices de la estrategia desarrollista. Dentro de
esas dependencias tecnocréticas, tradicionalmente protegidas de las
presiones del sistema partidario y de los intereses organizados, a fines
de los afios ochenta tuvo lugar un intenso debate. La dr4stica reduccién
del ahorro piiblico, las vicisitudes de la crisis fiscal y los fallidos
intentos por superarla, la percepcién de los desafios colocados por
nuevos paradigmas tecnolégicos, todo ello modificé los marcos bajo los
que operaban y las convirtié en puestos de ebservacién privilegiados
de los impasses del patrén de desarrollo existente. Fue asf como, a raiz
de esos debates y del subsecuente reajuste intelectual, comenzaron a
elaborarse las primeras propuestas de cambio en el terreno de las
politicas comercial e industrial y de las empresas piiblicas que Collor
hizo suyas al llegar a la presidencia, para transformarlas en ejes de la
agenda de gobierno.

En lo que se refiere a la cuestién que estamos considerando, el
lanzamiento politico de las reformas, el estilo de Collor no fue, empero,
una excepcién respecto de los rasgos fuertemente decisionistas presen-
tes en otras experiencias. S6lo que, en su caso, la impronta de un
temperamento personal poco proclive al compromiso complicé m4s
todavia unas relaciones entre presidencia y Congreso ya afectadas por
la desigual distribuci6n del poder institucional resultante de las eleccio-
nes de 1989. Al tomar posesién del gobierno y lanzar su programa de
ajuste, Collor carecia de mayoria en la asamblea legislativa. Electo en
comicios altamente polarizados en el nivel de las candidaturas presiden-
ciales, su victoria no se tradujo en fuerza parlamentaria: los repre-
sentantes de su partido eran apenas 5% de los miembros del Congreso
y, sumados a los representantes —no siempre confiables— de los parti-
dos de apoyo, totalizaban 33%. Esta situacién constituy6 una fuente de
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" conflictos permanentes porque la estrategia de Collor consistié en pre-

sionar al Congreso para que aprobara sus iniciativas sin modificaciones,
pero el bloque més numeroso en torno al PMDB se resistié a ello. Quedé
asi planteado un estira y afloje entre la presidencia y el Congreso, en el
que los triunfos se alternaron de un lado y del otro. En un escenario
semejante, los dilemas de gobierno sé6lo pudieron ser sorteados explo-
tando la dindmica politica de las situaciones de crisis.

El trémite de la politica de privatizaciones fue un ejemplo. A la
hora de formular esta iniciativa Collor opté por recurrir a los decretos
presidenciales antes que a la negociacion con el Congreso; luego,
aprovechando la critica coyuntura de mediados de 1990, incorpor6 los
decretos de privatizacién como parte del plan de estabilizacién que
someti6 a la asamblea legislativa. Ante la amenaza del inminente
colapso econémico, los parlamentarios aprobaron tanto las medidas de
emergencia fiscal como las decisiones en materia de privatizacién, las
cuales, al cabo de esta tortuosa estrategia, fueron convertidas en ley.
Con los nuevos instrumentos legales a su disposicién, el gobierno
de Collor comenz6 entonces la transferencia de activos publicos —so-
bre todo empresas siderirgicas— al sector privado y este proceso,
simulténeo a las medidas de apertura comercial, puso en marcha una
transformaci6n institucional de envergadura, mis all4 de los fracasos
que habria de recoger en sus esfuerzos por estabilizar la economia.

México

Los avatares en el lanzamiento de las politicas de ajuste estructural
que sumariamente hemos descrito tuvieron un rasgo en comin, se
produjeron en el marco de estructuras politicas competitivas. Este no
fue, por cierto, el caso de México. En este pafs, detrds de la fachada de
un régimen formalmente democrético, se levanté un sistema cerrado
de distribucién y transmisién del poder que, histéricamente, colocé a
las élites dirigentes al abrigo de los controles institucionales de la
politica competitiva.? En México, el esquema de ejercicio del poder
gubernamental descans6 en dos ejes principales: el monopolio del
Partido Revolucionario Institucional (PRi) sobre la arena electoral y el
control oficial sobre las organizaciones que agrupan a los trabajadores

8 Seguimos aqui el trabajo de Heredia ya citado.
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y los campesinos. A estos dos ejes hay que agregar la densa red de
relaciones clientelistas que penetran los més variados intersticios
de la estructura social y consolidan informalmente el sélido predomi-
nio de un régimen politico que se distinguié en América Latina por su
estabilidad.

Durante la critica coyuntura abierta por la crisis de la deuda
externa esta peculiaridad de México se puso una vez m4s de manifies-
to. A lo largo de la regién, las estructuras politicas existentes se vieron
en dificultades para superar la emergencia econémica. Numerosos
fueron los poderes establecidos que cayeron, otros nuevos los reempla-
zaron, en un proceso que comporté cambios en el personal politico e
incluso cambios de régimen, con el trénsito desde el autoritarismo a
la democratizacién politica. Entretanto, en México, el orden politico
sobrellevé los desafios y logré preservar su continuidad institucional.

El legado politico e institucional a partir del cual la élite guber-
namental mexicana formul6 las respuestas a la crisis le proveyé de
recursos considerablemente més robustos que los que tuvieron a su
alcance los lideres de gobierno en otros paises. Kste fue el plano en el
que radic6 la singularidad de su experiencia de ajuste estructural.
Porque en lo que respecta a la orientacién general México no fue una
excepcién en la regién. También aquf se verificé la trayectoria que
comenzé con ajustes de corto plazo y prosigui6, més tarde, entrando
en la segunda mitad de los ochenta, con la radicalizacién del diagnés-
tico de la emergencia y la puesta en marcha de reformas estructurales.
Sefialemos, sin embargo, que el debate entre opciones de politica
estuvo lejos de desenvolverse sin tensiones. Pero mientras que en los
demiés pafses, con sistemas politicos méds abiertos, las inflexiones del
rumbo econémico acompaiiaron la alternancia en el poder de sucesivas
administraciones, en México estuvieron caracterizadas por conflictos
en el seno de la élite dirigente. En efecto, sobre el telén de fondo de la
continuidad institucional la crisis econémica alterd, y significativa-
mente, la correlacién de fuerzas entre las facciones del partido gober-
nante. Con la llegada de Miguel de la Madrid al gobierno en 1982, una
élite tecnocrética, reclutada en la burocracia financiera priblica, logré
el virtual monopolio de los ministerios y los altos cargos de la adminis-
tracién estatal, desplazando a una posicién marginal a los sectores
politicos del PRIy a las corrientes desarrollistas a ellos vinculadas. Esta
ruptura de las reglas no escritas del ejercicio de la presidencia, que
estipulaban una distribucién mé4s plural del poder entre las diversas
facciones, se consumé mas plenamente en 1987, cuando De la Madrid
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escogié como su sucesor a Carlos Salinas de Gortari, el responsable de
la gestién econémica y principal inspirador de la estrategia de desa-
rrollo fundada en la ortodoxia fiscal y las reformas de mercado.

El encumbramiento a golpes de palacio del nuevo elenco dirigente
estuvo facilitado por varios factores. La extrema vulnerabilidad finan-
ciera del pais hizo que el péndulo del poder dentro del aparato estatal
se moviera hacia las dependencias a cargo de la politica macroecon6-
mica, en particular aquellas que, como las secretarias de Programacién
y Presupuesto y de Hacienda y el Banco de México, albergaban a los
partidarios de la ortodoxia econémica. El desprestigio irreparable que
el estallido de la crisis de la deuda trajo aparejado a las corrientes
desarrollistas, a la sazén en el gobierno de la economia, contribuyé,
asimismo, a devolver al primer plano a la burocracia financiera pibli-
ca. Por otro lado, las estrechas relaciones que ésta tradicionalmente
mantenia con los grandes grupos econémicos reforzé también sus
credenciales, en momentos en que era imperioso reestablecer 1a coo-
peracién con el sector privado, seriamente deteriorada a raiz de la
nacionalizacién de la banea decidida por el predecesor de De 1a Madrid
en la presidencia al declararse la emergencia econémica. La combina-
ci6n de estos factores allané a la élite tecnocratica el camino al poder.
Desde ahi, y con el acceso al vasto conjunto de facultades discrecionales
que posee el ejecutivo en México, a los controles corporativos y al
sistema de redes clientelares, conté con los instrumentos para neutra-
lizar las resistencias y generar los apoyos a sus opciones de politica.

En términos comparativos, el interrogante acerca de 1a capacidad
de las élites gubernamentales para decidir y sostener en el tiempo el
proceso de transformacién econémica recibié en México una respuesta
més rotunda y consistente. Sin embargo, como apuntamos antes, la
naturaleza de dicha transformacién fue, en un principio, vagamente
definida: sé6lo se esclarecié a lo largo de un dificil aprendizaje que,
seguin habia ocurrido también en los dema4s paises, estuvo caracteri-
zado por falsos comienzos, vacilaciones e inesperados contratiempos.
En este sentido, pero ahora en lo referido a las politicas econémicas,
el afio 1987 constituyé igualmente un momento de inflexién. Al cabo de
cinco afios de gestién de la emergencia y de dos intentos de estabiliza-
cién centrados en la ortodoxia fiscal y monetaria, a fines de 1987 se
produjo un abrupto deterioro de la situacién econémica, acelerado por
factores internos y externos, que hizo perfilar en el horizonte el riesgo
de la hiperinflacién.

Frente a los términos de esta inquietante coyuntura, que puso en
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evidencia los limites de la estrategia de ajuste ortodoxo, las autorida-
des mexicanas encararon una revision a fondo, que culminé en el
paquete de medidas instrumentadas por el llamado Pacto de Solidari-
dad Econémica. La clave de este nuevo intento fue el reconocimiento
de que para estabilizar la economfa no bastaba con actuar sobre el
déficit fiscal sino que era preciso actuar ademés sobre los componentes
inerciales de las presiones inflacionarias y las rigideces institucionales
que afectaban la formacién de precios. En sintonia con este diagnésti-
co, el programa incluyé, al lado de medidas de corte ortodoxo, un
esquema de concertacién de precios y salarios, asf como la aceleracién
del cambio estructural, en especial de la apertura comercial iniciada
un afio antes. Visto en la perspectiva de los esfuerzos por dominar la
emergencia que se sucedfan en América Latina, el Pacto de Solidaridad
Econémica de 1987 present6 dos rasgos que conviene destacar. En el
plano conceptual, incorporé el nuevo enfoque que caracterizard las
tentativas de ajuste de fines de los ochenta: la vinculacién estrecha
entre estabilizacién y reformas estructurales. En el plano instrumen-
tal consisti6, en la definicién de Blanca Heredia, en una férmula de
control politico de los principales factores de la economia. Si en el
primer plano sus novedades pasaron a ser parte del clima de la época,
en el segundo, en cambio, condensaron el aspecto distintivo de la
experiencia mexicana, ya que en los dem4s casos los mecanismos
utilizados por los gobiernos para actuar sobre las conductas de los
intereses socioeconémicos tuvieron un cardcter m4s indirecto y consis-
tieron exclusivamente en medidas de politica econémica.

Durante la década de los ochenta se plante6 una y otra vez, en
distintos paises, la conveniencia de los pactos sociales como mecanis-
mos para garantizar el gobierno de la emergencia. Mas alld de su
justificacién en términos de la teorfa democritica, 1a propuesta recogi6
sus argumentos de la visién heterodoxa de los problemas inflaciona-
rios, con su acento en los efectos de la incertidumbre econémica y las
précticas de indexacién de los contratos. Desde este punto de vista, la
politica de ingresos mediante la concertacién social era una pieza
indispensable para estabilizar la economia. En Brasil y Argentina,
donde los economistas heterodoxos tuvieron mayor predicamento en
los primeros gobiernos democriticos, los lideres de gobierno no logra-
ron, empero, suscitar la cooperacién de las organizaciones corporati-
vas, por lo que sus recomendaciones se concretaron por la via expedi-
tiva del decreto en congelamientos de precios y salarios de efimera
eficacia.
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Alllegar la oportunidad de hacer un intento semejante en México,
el espacio politico que tenia la élite dirigente para llevarlo a cabo era
a todas luces mds amplio. El control oficial sobre el movimiento
sindical fue, a este respecto, un insumo crucial en el disefio del pacto
social. Por otra parte, el acatamiento de las cdmaras empresariales fue
obtenido por medio de la decisién unilateral del gobierno de acelerar
la reduccién de las licencias de importacién y los aranceles externos.
Si bien la apertura comercial era un componente del pacto, no fue el
resultado de consultas con el sector privado y, en los hechos, sirvié para
forzarlo a alinearse a la politica de ingresos.

No obstante, destaquemos que la efectividad de este gjercicio de
discrecionalidad sobre el mundo de los negocios no fue independiente
de los compromisos oficiales en materia de austeridad fiscal y futuras
privatizaciones. El pacto social de 1987 fue renovado al afio siguiente
por Salinas de Gortari —ahora en la presidencia— bajo el nombre de
Pacto de Estabilidad y Crecimiento Econémico, y fue una herramienta
central al servicio de la politica de cambio estructural, que adquiri6 a
partir de entonces un alcance mds integral y un ritmo m4s acelerado.

La experiencia de la concertacién social en México merece un
comentario adicional porque sirve para poner de manifiesto algunos
de los problemas del gobierno politico de 1a transformacién econémica.
A comienzos de los ochenta las estrategias de concertacién social, como
técnicas politicas para arribar a soluciones cooperativas ante los
conflictos macroeconémicos, fueron objeto de frecuentes debates poli-
ticos y académicos. Las discusiones concluyeron regularmente ponien-
do en duda su viabilidad politica, utilizando argumentos extraidos de
las experiencias conocidas en los paises europeos. Asf se destacé que
en la regién es dificil encontrar organizaciones de cipula con una
envergadura y una cohesién comparables a las que sirvieron de plata-
forma a los casos exitosos de pactos sociales en el viejo continente. En
la mayoria de los pafses de América Latina las asociaciones corporati-
vas —se sostuvo— carecen de una alta densidad organizacional y se
hallan fragmentadas en facciones rivales que buscan imponerse unas
a otras en busca del apoyo de las bases.® Estas limitaciones son, en
general, verdaderas aunque, a nuestro juicio, no fueron en su momento
las més relevantes.

%A prop6sito del debate académico sobre los pactos sociales, consdltese, entre otros,
Stephan Haggard y Robert Kaufman, The Political Evonomy of Democratic Transitions, New
Jersey, Princeton University Press, 1995, pp. 340-345,
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Lo que conspiré contra la viabilidad politica de las propuestas de
concertacién social fue que asumieron como un dato aquelio que, en
rigor, constituyé el problema, esto es, la existencia de un centro de
poder en condiciones de tomar a su cargo la tarea de organizar los
acuerdos; en otras palabras, una autoridad estatal efectiva.> En
efecto, en la América Latina de los tiempos de la emergencia la figura
que se recorté a menudo en el vértice del poder piiblico fue la de unas
élites gubernamentales al frente de unas instituciones estatales debi-
litadas, y sin otros medios para coordinar la salida de la crisis que los
recursos del liderazgo politico y los poderes de excepcién de la presi-
dencia. En ese contexto, la aplicacién de esos recursos y esos poderes
a la reconstruccién de un principio de autoridad estatal se tradujo en
un primer y dréstico movimiento de exclusién o, al menos, de distan-
ciamiento de los actores politicos y los grupos sociales de los dmbitos
de formacién de las decisiones piblicas. Tal fue el resultado de los
acuerdos en las alturas de los jefes politicos Paz Estenssoro, Bénzer,
Paz Zamora en Bolivia; de la manipulacién de las lealtades del partido
de gobierno por parte de Menem en Argentina; de la téctica de fuga
hacia adelante desplegada por Collor en Brasil. Distintas fueron las
condiciones iniciales en México, y también lo fue el desenlace. Aqui la
élite politico-tecnocritica en el gobierno conté con un régimen politico
cuya solidez distintiva en la regién no fue afectada por la emergencia
y sigui6é nutriéndose de la capacidad de articulacién provista por
estructuras corporativistas de control vertical de intereses sociales.
Constituy6, pues, una reveladora ironia que se lograra reunir la
autoridad efectiva para llevar a cabo una experiencia de concertacién
social —no exenta, por cierto, de ritualismo— en el pais donde las
cuestiones relativas a la generaci6n, el mantenimiento y la circulacién
del poder institucional se resolvian a espaldas de los desafios del
pluralismo politico.

10 £n este sentido, Philippe Schmitter ha sefialado: “Como alguien escribia en un artfeulo,
‘los pactos sociales no pueden ser firmados por manos invisibles’. Debe existir un actor visible,
que aporte un elemento, no sélo de poder e influencia, sino también de coaccién legitima. Y ese
actor debe ser el Estado, que debe estar presente de algiin modo en las negociaciones, si no estar
sentado en la mesa de negociacién”. “La concertacién social en perspectiva comparada”, en
Alvaro Espina (comp.), Concertacién social, neocorporatismo y democracia, Madrid, Ministerio
de Trabajo, 1991, pp. 67-80.
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Transformacién econémica y estilos de gobierno

En la revisién de las experiencias de lanzamiento de politicas de
reforma hemos constatado un fenémeno recurrente: el recurso a un
estilo de decision fuertemente centrado en el ¢jecutivo y en sus poderes
discrecionales de intervencién. Asi definido, el fenémeno en cuestién
puede ser visto como la expresién de un policy style. Con esta expresién
en la literatura académica se alude a las formas caracteristicas que, en
los diversos contextos nacionales, adopta la decisién y ejecucién de las
politicas piblicas.” Quienes han desarrollado el concepto de policy
style han distinguido, entre sus varias dimensiones, la que hace
referencia al tipo de relacién que los gobiernos establecen con los
demés actores extragubernamentales en el proceso de las politicas
publicas. A partir de esta dimensién se distinguen los gobiernes entre
aquellos més inclinados a imponer sus decisiones y los otros més
proclives, por el contrario, a buscarla consulta y el acuerdo. El concepto
de policy style persigue enraizar estas inclinaciones alternativas en la
cultura institucional prevaleciente, de manera que éstas resultan, en
definitiva, menos de las conductas idiosincrisicas de los lideres de
gobierno individualmente considerados y més de la influencia de las
formas tradicionales de concebir y practicar la gestion de las politicas
piblicas tal como se han sedimentado a lo largo de gobiernos sucesivos.

A este respecto es 1til mencionar aqui la perspectiva que aportan
los debates contemporéneos acerca de los regimenes de gobierno."?
Central en estos debates es 1a idea de que las estrategias y preferencias
de las élites gubernamentales estdn fuertemente influidas por los
arreglos institucionales que estructuran el marco en el que hacen sus
opciones de politica. Congruentemente, es posible afirmar que el
sistema de incentivos incorporado en la férmula presidencialista pre-
dominante en la regién introduce un sesgo caracteristico en el proceso
decisorio de las politicas piiblicas, esto es, promueve y facilita un estilo
unilateral y escasamente consultativo por parte de los lideres de
gobierno. Lo promueve al asignar al presidente, ademés del papel
de jefe de gobierno, la condicién de jefe de Estado: el hecho de percibirse
como representante de toda la nacién tiende a llevar a los presidentes

11 y¢age Jeremy Richardson (ed.), Policy Styles in Western Europe, Londres, Allen and
Unwini 1982, “Introduction”.
2 Para una ilustracién de estos debates véase R. Kent Weaver y Bert A. Rockman (eds.),
Do Institutions Matterf, Washington, The Brooking Institution, 1993.
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a un comportamiento autocentrado, colocando la legitimidad de sus
decisiones por sobre las aspiraciones de los partidos y las demandas
de los grupos de interés. Lo facilita, a su vez, porque la tendencia
virtual a la accién discrecional de la presidencia se acompafia en las
reglas y précticas constitucionales por un conjunto de recursos de
poder que inclina el equilibrio del proceso decisorio en su favor.

En este sentido, cabe concluir que la modalidad decisoria obser-
vada en el lanzamiento de las reformas estructurales no constituye un
fenémeno novedoso y sf es, en cambio, la manifestacién de un estilo
arraigado de gestién de politicas piblicas. Los estudios sobre el gobier-
no de la economia que se ocupan de periodos previos a los aqui
considerados coinciden en una constatacién: la tendencia de los ejecu-
tivos a circunvalar la consulta a los grupos de interés y a los bloques
partidarios en el Congreso y a actuar en forma excluyente, siguiendo
los consejos de sus asesores técnicos.'® Tipicamente, este policy style
fue visible en los afios dorados del desarrollismo, y ha sido visto como
una salida al dilema que enfrentaron las élites gubernamentales de la
época, tironeadas entre las demandas distribucionistas de los grupos
de interés y las presiones clientelistas de los partidos, por un lado, y
por el objetivo de reorientar las inversiones piiblicas hacia proyectos
de modernizaci6én de largo plazo, por otro.!* Es sugestivo que esa for-
ma de gobernar haya vuelto a reiterarse en momentos en que los pafses
estdn envueltos otra vez en los desafios de politicas de transformacién
que, si bien de diferente signo, apuntan también a alterar las reglas
de asignacién de los recursos econémicos.

El paralelo histérico que es posible identificar entre los programas
de modernizacién desarrollistas y las reformas neoliberales en lo que
se refiere a sus modalidades decisorias provee un segundo #ngulo para
dar cuenta de las caracteristicas del policy style: 1a naturaleza de las
politicas piiblicas. Desde esta perspectiva, que ocupa un lugar impor-
tante en la literatura dedicada al estudio de las politicas pablicas, se
afirma que la naturaleza de las mismas gravita fuertemente sobre las
formas con que son procesadas politicamente. Esta perspectiva estd

13 Una caracterizacién temprana del estilo decisorio de 1as politicas piiblicas en la regién
en la que ya est4n presentes rasgos que se tornarén familiares en los estudios mds recientes se
encuentra en Douglas A. Chambers, “Parties and Society in Latin America®, Studies in
Comparative International Development, niim. 7, 1972, pp. 102-128,

1 Constiltese Edson de Oliveira Nunes y Barbara Geddes, “Dilemmas of State-Led
Modernization in Brazil”, en John Wirth, Edson de Oliveira Nunes y Thomas Bogenschild (eds.),
State and Society in Brasil, Boulder/Londres, Westview Press, 1987, pp. 103-146.
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resumida en la férmula policies determine politics.'® Esto es, diferentes
tipos de politicas piiblicas promueven diferentes pautas de interaccién
politica entre el gobierno y los actores extragubernamentales. A los
efectos de nuestro argumento, la variedad de politicas piblicas que
suelen distinguirse en la literatura podrian ser sumariamente reduci-
das a una dicotomia principal, politicas que suponen reacomodamien-
tos distributivos dentro del sistema de reglas de asignacién existente
y politicas cuyo objetivo es redefinir el propio sistema de reglas.

En las primeras el proceso decisorio se desenvuelve por medio de
la interaccién de los actores participantes y reconocidos en el sistema
politico. Estas interacciones de los lideres de gobierno, la burocracia
publica, los bloques parlamentarios, los grupos de interés, pueden
tener por 4mbito distintas sedes institucionales, desde la deliberacién
en las asambleas legislativas hasts las practicas mds o menos infor-
males de las comisiones consultivas sectoriales. La naturaleza del
segundo tipo de politicas piblicas tiende a generar un estilo decisorio
diferente porque se trata de politicas de cambio institucional e impli-
can, por consiguiente, una redistribucién de poder, es decir, la creacién
de una nueva constelacién de ganadores y perdedores. En este caso,
las principales decisiones serdn previsiblemente elaboradas en 4mbi-
tos cerrados al acceso de los intereses organizados y habran de adop-
tarse en el vértice del poder gubernamental.

Combinando, pues, las dos perspectivas que hemos mencionado
tenemos que el estilo decisorio centrado en el gjecutivo que presidié la
puesta en marcha de las reformas reflejé, por un lado, las inercias de
la cultura institucional predominante en la regién y, por el otro, la
légica politica que acompaiia a las experiencias de cambio estructural.
Un rasgo adicional que debe destacarse y que completa el perfil de ese
estilo decisorio, es el papel sobresaliente desemperiado por los gabine-
tes técnicos en la érbita del poder ejecutivo. Los desafios de la crisis
primero, y los de la reorganizacién del patrén de desarrollo después,
proyectaron a posiciones de més visibilidad e influencia a los expertos
en el andlisis y disefio de politicas econémicas. Los tiempos del ajuste

16 Bata perspectiva fue inaugurada por Theodore Lowi, quien sefnalé que las caracteris-
ticas de la politica pueden transformarse de explanandum en explanans del proceso politico, en
8us artfculos “American Business, Public Policy, Case Studies and Political Theory”, World
Politics, num. 4, Princeton, 1964, pp. 677-715, y en “Four Systems of Policy, Politics and Choice"®,
Public Administration Review, nim. 4, Londres, 1972, pp. 298-310. Respecto de esta temética
véase Gloria Regonini, “Lo studio delle politiche pubbliche”, en Angelo Panebianco (ed.),
L'analisi della politica, Italia, Il Mulino, 1989, pp. 491-516.

493



Juan Carlos Torre

estructural han sido también los tiempos de la tecnocracia econémica.
Esto, a su vez, reforz6 el componente decisionista a causa de la
tendencia de los expertos a invocar el bienestar de la economia y de
la nacién como un todo para justificar las reformas y a tratar las
manifestaciones de disconformismo eomo expresiones del particularis-
mo dedos grupos de interés y-la miopia electoral de los partidos.’®

Los lideres de gobierno de las democracias de América Latina
encontraron en los legados politicos e institucionales del pasado los
recursos para conducir a sus paises por las turbulencias del cambio
estructural. Ocurre que dichos recursos contribuyeron a resolver cier-
tos problemas, sélo para plantear luego otros nuevos. En efecto, el
pasaje de la iniciaci6én a la consolidacién de las reformas estructurales
implica también un cambio en las relaciones entre los gobiernos y los
actores sociales y politicos. Kaufman y Haggard, después de haber
asociado el lanzamiento de las reformas con el poder discrecional de
las élites gubernamentales, sostienen que, en contraste, la sustenta-
bilidad de las mismas requiere la creacién de normas que restrinjan
la discrecionalidad de los gobernantes de turno en materia de reglas
de juego, a fin de consolidar las expectativas en torno a los nuevos
incentivos; asimismo, agregan que la viabilidad a largo plazo de las
transformaciones econémicas en curso dependerd de la gestacién de
pautas de competencia politica que aumenten la disposicién de los
gobiernos a ajustar el rumbo ante un cambio de las condiciones
econémicas y a responder a las demandas de la poblacién.!” Se afirma,
asf, que ningin proceso de reformas puede consolidarse si se desen-
vuelve en un permanente estado de excepcién y si no logra asegurarse
por lo menos la aquiescencia de buena parte de las fuerzas sociales y
partidarias. Todo lo cual entrafia, indudablemente, el trdnsito hacia
un marco politico e institucional muy diferente al que presidié la
primera etapa de reformas econémicas en América Latina.

Sin embargo, este trdnsito no puede descontarse de antemano. El
problema aquf radica en la existencia de incentivos capaces de estimu-
lar un cambio en el estilo decisionista de gobierno de la economia. Las

16 Sobre el papel de la tecnocracia econémica consiltese Catherine M. Conaghan y James
M. Malloy, “Democracia y neoliberalismo en Pert, Ecuador y Bolivia®, Desarrollo Econdmico,
vol. 36, nim. 144, 1996, pp. 877-890. Véase asimismo el volumen colectivo compilado por Miguel
Angel Centeno y Patricio Silva, The Politics of Expertise. Technocratic Ascendancy in Latin
Amencaf Londres, Macmillan Press, 1998.

17 Stephan Haggard y Robert Kaufman, “Estado y reforma econémica: la iniciacién y
consolidacién de las politicas de mercado®, Desarrollo Econdmico, vol. 35, nim. 139, 1995,
pp.- 355-372.
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-précticas institucionales tienen una inercia propia que desafia la légica

de los argumentos normativos y que, finalmente, sélo cede y se rinde
frente al cdlculo de costos y beneficios resultante de la gestién concreta
de las politicas piblicas. Un éxito relativo en la ejecucién de las
reformas puede llevar a que los lideres de gobierno perciban mayor
cantidad de costos que beneficios en 1a innovaci6n politica; esto implica
la posibilidad de que se traslade al futuro y por un tiempo indetermi-
nado el patrén de interacciones gobierno-actores politicos y sociales
caracteristico de la primera fase del proceso de cambio. No obstante,
en ciertas circunstancias, los estilos de decisién pueden cambiar en
respuesta al surgimiento de nuevos factores que alteren la ecuacién
de recursos politicos e institucionales en la que se sustentan.

Epilogo: sobre la evolucién reciente
del gobierno de la economia

{Cudles son los nuevos factores que pueden alterar la modalidad de
las interacciones de los gobiernos y los actores no gubernamentales?
Una respuesta a esta pregunta la ha sugerido Joan Nelson al indicar
que los cambios, por un lado, en el contexto politico y, por el otro, en
las caracteristicas mismas de las medidas de reforma, influyen sobre
el proceso decisorio.!®

Dela mano de esa sugerencia podemos, en el final de este articulo,
construir una imagen preliminar de la trayectoria posterior al lanza-
miento del ajuste estructural. Este es un periodo que se abrié en los
primeros afios de los noventa cuando, por obra de las politicas internas
¥ un viraje favorable en las circunstancias externas —con el flujo de
capitales hacia América Latina—, los paises de la regién exhibieron
un mayor nivel de estabilidad macroeconémica. Esto cambié el contex-
to politico. La estabilidad diluyé6 la sensacién de aguda crisis y, de esta
manera, produjo un reordenamiento en la dindmica del proceso deci-
sorio, Veamos algunas de sus manifestaciones, comenzando per las
relaciones entre ejecutivo y legislativo.

Durante la fase inicial, los partidos de la coalicién gobernante
actuaron como una suerte de defensa de retaguardia de los intereses
del ejecutivo en el Congreso. Si los lideres de gobierno pudieron

18 Joan Nelson, “Promoting Policy Reform”, World Development, vol. 24, niim. 9, septiem-
bre de 1996, pp. 1551-1559.
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entonces descontar o contornear la opinién de sus partidarios en las
legislaturas fue porque éstos ofrecieron el acompafiamiento con el que
los bloques oficialistas secundan a los primeros ministros en los
sistemas parlamentarios, y les dieron los instrumentos de politica para
intervenir en la emergencia. Con el cambio del contexto politico, el
monopolio de la iniciativa ha seguido en manos del ejecutivo y de sus
asesores técnicos; sin embargo, en repetidas ocasiones el Congreso dejé
de funcionar como un mero convalidador de decisiones tomadas sin su
participacién. El desplazamiento de la atmdsfera de crisis a un segun-
do plano hizo que afloraran las dudas o discrepancias que las reformas
neoliberales continuaban suscitando en unos cuadros partidarios so-
cializados en creencias econdmicas de signo opuesto. Todo ello tuvo por
efecto no un cambio de rumbo en las politicas, pero si un incremento
en los costos de negociacién de su proceso decisorio, que fue visible en
la introduccién de enmiendas o en el alargamiento de su tramite
legislativo.

Un reordenamiento de similares consecuencias se produjo en las
relaciones con los grupos de interés. El ciclo de estabilidad y reactiva-
cién econémica al que entraron la mayoria de los paises trajo consigo,
ciertamente alivios y beneficios para el conjunto de la poblacién. No
obstante, muchos sectores dentro de ella siguieron sobrellevando el
impacto de la primera ola del ajuste con caida de salarios, incremento
del desempleo, deterioro de las prestaciones sociales y, en el terreno
de las empresas, con serios problemas de supervivencia y de competi-
tividad en el escenario de la economia abierta. El nuevo contexto
politico permiti6 que los intereses afectados reagruparan fuerzas y que
su malestar encontrara eco en los medios de comunicacién y en las
legislaturas. De este mado, las quejas y demandas suscitadas por
los problemas posteriores al ajuste consiguieron filtrarse en los 4mbi-
tos cerrados de toma de decisiones del ejecutivo, y agregaron nuevas
cuestiones a su agenda.

A partir de estas mudanzas en la modalidad de las interacciones
de los gobiernos y los actores no gubernamentales es posible afirmar
lo siguiente: el proceso decisorio dentro del que se desenvuelve la
transformacién econémica en la actualidad es mds matizado que el que
fue condensado en la figura inicial de un ejecutivo que adopta politicas
sin compartir decisiones ni rendir cuentas. Aunque este estilo de
gestién puede observarse en la orientacién de los lideres de gobierno,
lo que se observa igualmente son sus dificultades para desplegarse
plenamente en un contexto politico que se ha modificado.
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A ello hay que agregar la gravitacién del segundo tipo de factores
mencionado: el cambio en las caracteristicas de las reformas. La
politica de hechos consumados mediante decretos presidenciales y las
tacticas alarmistas utilizadas para obtener la rapida aquiescencia de
las cdmaras legislativas y los grupos de interés se acomodaron muy
bien a las primeras iniciativas de ajuste estructural. Estas iniciativas
estaban ligadas al doble intento de recuperar el control sobre una
situacion econémica apremiante y a producir una modificacién radical
de las reglas de juego en favor de un patrén de desarrollo centrado en
el liderazgo de la inversi6n privada y las sefales de mercado. Nos
referimos a la suma de medidas macroeconémicas, reformas tributa-
rias, recortes de subsidios y supresién de controles, reduccién de las
tarifas arancelarias y 1as primeras privatizaciones. Sobre este telén de
fondo, y de las garantias institucionales introducidas con el fin de con-
gelar la nueva configuracién de fuerzas resultante del cambio estruc-
tural, la agenda de los gobiernos se ha movido en los noventa hacia
una segunda ola de reformas.

Entre ellas tenemos la reforma de la seguridad social, la flexibi-
lidad laboral, la creacién de marcos regulatorios, nuevas privatizacio-
nes, la reforma de 1a administracién piblica. Estas iniciativas, adem4s
de su complejidad institucional y administrativa, revisten un cardcter
politicamente mds problemético: no aparecen dictadas por problemas
urgentes sino que expresan opciones escogidas con vistas a la consoli-
dacién del sendero por el que transita la transformacién econémica.
Por ello mismo estdn expuestas a un mayor monto de controversia en
un escenario en el que ahora existen mas activacién politica de los
actores no gubernamentales y més oportunidades efectivas de veto.
Todo lo cual conduce a que los lideres de gobicrno se vean necesitados
de aplicar dosis crecientes de consulta y persuasion a lo largo de la
cadena decisoria y a que el procesamiento politico de sus propuestas
se torne mis lento y laborioso. Con una turbulencia adicional: al
tiempo que el proceso de cambio entra en un régimen de marcha
forzada, en el panorama politico de los paises sc recortan los signos
inconfundibles de una sensacién de fatiga colectiva con el ajuste y
emergen, aqui y all4, liderazgos y fuerzas politicas que levantan la
consigna, no de una imposible vuelta hacia atras, sino de la renegocia-
cién de las prioridades de la agenda publica.

Con esta imagen preliminar de los tiempos mas recientes de la
transformacién, nos proponemos en un préximo articulo echar una
nueva ojeada a los casos nacionales aqui examinados para reconstruir
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su trayectoria en los noventa. Se trata de saber si los reacomodamien-
tos observables en el proceso decisorio servirdn de plataforma para la
creacién de reglas y rutinas que amplien el grado de acceso y control
institucional por parte de los partidos, los intereses organizados y los
ciudadanos sobre el gobierno de la economia.
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