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PRESENTACION

El funcionamiento de los partidos politicos y los comportamientos de sus
dirigentes son motivo de una critica muy generalizada en la regién. La
democracia y su consolidacién tienen su niicleo vital en sistemas politicos
s6lidos donde los partidos, por su credibilidad, tengan capacidad de con-
vocatoria concitando el interés y el compromiso de la ciudadania en sus
proyectos de nacién. Por otra parte, en la concepcidn sobre gestion estraté-
gica que viene desarrollando el Instituto, los partidos y los dirigentes poli-
ticos constituyen actores de singular importancia.

Ambas consideraciones han sido decisivas para iniciar una linea de
trabajo que tiene como propésito, primero, realizar un diagndstico serio
de las causas del descrédito de los sistemas politicos vigentes, luego, iden-
tificar y evaluar propuestas tendientes a rescatar el prestigio de las entida-
des y actores mds comprometidos con la politica y con la forma de hacer
politica y, en tercer lugar, recoger las visiones e interpretaciones que estos
actores tienen de los procesos de reforma y modernizacion del Estado.

Conscientes que se trata de un esfuerzo sostenido en el tiempo, de
una temadtica delicada y sensible donde la participacién pluralista es esen-
cial, el Instituto, con el apoyo financiero del gobierno de Italia y el patroci-
nio del gobierno de Brasil, disefi¢ y organizé un seminario destinado a
examinar con rigor los temas sefialados. Tuvo lugar en la ciudad de Brasi-
lia los dias 28 y 29 de noviembre de 1996. El gobierno del pais anfitrién, en
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especial su Excelencia el Presidente de la Reptiblica y el Ministro de Plani-
ficacién y Presupuesto, respald6 la propuesta sin dilacion alguna; el de
Italia, continuando con su vocacién de cooperacion con la regién, hizo
posible que se concretara el encuentro. Para el Instituto, en su permanente
afan por prestar colaboraciones efectivas a los paises, ha sido muy edifi-
cante que su convocatoria mereciera tales apoyos y tan calificadas partici-
paciones. Se deja constancia del reconocimiento y gratitud del ILPES hacia
ambos gobiernos.

Al seminario fueron invitados distinguidos dirigentes y analistas
politicos de la regién, entre ellos, candidatos a la presidencia y lideres re-
presentativos en sus paises. Su presencia en el seminario y, sobre todo, el
elevado nivel, seriedad y franqueza de sus apreciaciones, juicios y pro-
puestas en los debates, asi como en los trabajos presentados, merecen un
especial reconocimiento. También se debe agradecer la evaluacién que hi-
cieron sobre la pertinencia de la reunién y de su estructura tematica y
organizativa. Mds aun, destacaron que el encuentro fue una fértil instan-
cia, no sélo para examinar los problemas que los inquietan sino también
para reflexionar sobre sus desempefios y la forma en que actian como
politicos, contrastandolas con las de sus pares asistentes al evento.

No resulta necesario reiterar la importancia de esclarecer los pro-
blemas que aquejan a los partidos y dirigentes politicos; se trata de difun-
dir los diagnésticos, de propiciar investigaciones e intercambios de pare-
ceres sobre tan vital componente de la democracia. Habidas esas conside-
raciones, el Instituto presenta este libro que recoge los diversos trabajos
aportados al seminario, asi como un capitulo introductorio que resume el
debate y plantea una agenda de preocupaciones por encarar. Si esta publi-
cacién contribuye a que se produzcan discusiones y criticas que permitan
despejar incégnitas y generen planteamientos, habra cumplido su finali-
dad principal. Es de toda justicia reconocer el valioso aporte de los consul-
tores del ILPES, sefiores Adolfo Gurrieri y Juan Enrique Vega en este es-
fuerzo que, como ya se dijo, da inicio a una nueva linea de actividad del
Instituto.

Arturo Ntfiez del Prado B.
Director del ILPES
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INTRODUCCION
1. LA CONVOCATORIA DEL INSTITUTO

En este tltimo decenio del siglo XX, la politica y los politicos enfrentan
un reto de gran envergadura. En muchas sociedades, incluidas por cier-
to las latinoamericanas, la primera estd cuestionada tanto en su poten-
cialidad para entregar certezas de conductas objetivas para la vida in-
dividual y social, como en su capacidad para orientar la conduccién
del Estado. Parte importante de la critica se dirige también hacia los
politicos y sus organizaciones, reiterada tanto en la opinién piblica
como en el trabajo de expertos y analistas. Pese a ello, desde una pers-
pectiva democrética e independientemente de la pertinencia de juicios
con los que esta actividad y este oficio son asediados, no existen
postulaciones capaces de defender s6lidamente la tesis que la elabora-
cién y gestion de la vida piblica pueda realizarse sin la mediacién de
la politica. La importancia de discutir sobre la politica es asiinsoslaya-
ble para la sociedad y para los propios politicos. El problema principal
que estd planteado es el de la calidad de la politica. Y esta calidad se
mide por la capacidad que tenga esta actividad para asumir y enfren-
tar las exigencias que presentan las sociedades en sus actuales proce-
sos de desarrollo econémico, cultural y social.

En la concepcién sobre gestion estratégica que plantea el Institu-
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to, los partidos politicos, en rigor, sus dirigentes mas representativos y
esclarecidos, surgen como actores privilegiados en el proceso de con-
cretar un proyecto politico. La idea del mediano y largo plazo, inhe-
rente a una estrategia, supone acuerdos y pactos que apuntan ala iden-
tificacién de politicas de Estado destinadas a plasmar un proyecto de
nacién. Este tipo de politicas, por su trascendencia en el espacio y el
tiempo, exigen consensos responsables, estables y de caracter mayori-
tario. Este tiltimo requisito, que crece en correlacién con la importan-
cia de una determinada politica de Estado, otorga a las oposiciones
politicas instancias de participacién y niveles de responsabilidad, im-
prescindibles en un proceso democrdtico, y les confiere ese caracter de
actores indispensables. Sus contrapartes en el ejecutivo y en los parti-
dos del oficialismo necesitan de los consensos para legitimar sus poli-
ticas. De aquellos derechos y de estas necesidades devienen los espa-
cios de negociacién propios de la gestién estratégica.

Si se atiende a las politicas publicas, de ejercicio mds cotidiano,
también aparecen nitidos los roles y responsabilidades de la dirigencia
politica, tanto de oposicién como de gobierno. Aun en los casos de
aplastantes mayorias que respalden al grupo gobernante, el respeto
por los derechos de las minorias que la democracia garantiza, obliga a
persuadir, convencer y finalmente discrepar. Como fuere, en esta con-
cepcion los distintos actores politicos tienen opciones de participacién
en la adhesién o el disenso.

La gestién estratégica tiene como ntcleo al proceso decisorio
publico y los partidos y los dirigentes politicos son actores centrales en
dicho proceso en sus etapas y tareas mds cruciales, como son la nego-
ciacion, el logro de consensos, el seguimiento y la evaluacién de resul-
tados.!

Dados esos antecedentes, resultaba imperioso conocer la visién
de dirigentes politicos en plena actividad, respecto de los temas vincu-
lados a la politica y a 1a gestién estratégica del Estado. Con ese objeti-
Vo, y en respuesta a recomendaciones de sus drganos gubernamenta-
les, el Instituto convocd, con un criterio pluralista, a un selecto grupo

' ILPES, Gestién Estratégica, Regulacién y Mercado.
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de representantes de la dirigencia politica de la regién para que en el
seno de un Seminario participen en una doble reflexion:

1. Qué diagnodstico merece el funcionamiento actual de los parti-
dos politicos, cudles son las obsolescencias y deficiencias que urge en-
carar y qué tipo de cambios y adecuaciones podrian plantearse.

2. Cémo se concibe, desde la 6ptica de un partido politico, la ade-
cuacion del Estado a los nuevos tiempos, para lograr mayores niveles
de eficiencia y transparencia. Asimismo, interesaba conocer sus posi-
ciones sobre el proceso decisorio ptiblico; sus debilidades y las pro-
puestas para superarlas.

Con el propésito de contar con contribuciones meditadas se so-
licit6 a todos los participantes la preparacion previa de reflexiones
por escrito. Para orientar estas presentaciones y propiciar un enri-
quecedor debate, se les planteo el siguiente conjunto de interrogantes,
otorgandoles libertad para seleccionar aquéllas que les merecieran
mayor prioridad:

El primer subconjunto aludia a los “Desafios de las actividad
politica en América Latina” e incluia dos grandes preguntas, con sus
detalles: ;esta en crisis la politica en la regién? y ;cual es la relacién
entre la calidad de la politica y la eficacia en la gestién estratégica del
Estado? El segundo planteaba tres preguntas sobre la “Reforma y con-
tinuidad en el papel del Estado”, a saber: jcudl es el papel de Estado
en los actuales procesos de transformacién econémica?, ;cuéles son
las principales propuestas para la reforma del Estado? y ;qué roles
debe asumir la funcién legislativa para adecuarse al nuevo papel del
Estado? En tercer lugar, se ubicaron las interrogantes sobre “Socie-
dad civil, espacio publico y agenda ptblica”. Estos también eran tres:
(como se definen los actuales espacios publicos?, ;cdmo impactan la
actividad politica las diferentes dimensiones de la ética ptblica? y
(como se define la agenda publica? Finalmente se demandaban res-
puestas sobre el tema “Partidos politicos, democracia y gestion estra-
tégica”. Las preguntas indicativas eran: ;qué responsabilidades co-
rresponden a los partidos politicos y al Parlamento a partir de la nue-
va realidad estatal?, ;co6mo debieran desarrollarse los programas de
los partidos politicos y los de Gobierno? y ;c6mo debieran financiar-
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se las actividades de los partidos politicos y las campafias electora-
les?

Tanto en los trabajos presentados como en el debate mismo, un
nuimero apreciable de estas interrogantes, como es natural, no fue to-
cado o sélo fue aludido lateral o tangencialmente. Se trataba de poner
sobre la mesa muchos de los problemas que actualmente se sefialan en
los debates piblicos de los medios de comunicacién y de los espacios
académicos, para apreciar en qué forma estaban insertos en el univer-
so tematico de los dirigentes politicos y qué prioridad les asignaban.
Aparte de la utilidad “per se” de las respuestas, se dispondria de un
conjunto de apreciaciones y planteamientos que sin duda contribui-
rian a enriquecer y dar mayor solidez a la concepcién de gestién estra-
tégica que el Instituto viene desarrollando.

II. LA POLITICA VISTA POR LOS POLITICOS

1. La “crisis” de la politica

Algo anda mal en la politica latinoamericana; esa fue la opinién unani-
me de los participantes en el seminario.? Sin embargo, aunque esa afir-
macién fue aceptada por todos como punto de partida tdcito, existie-
ron opiniones divergentes acerca de si se trata o no de una verdadera
crisis de la politica, qué profundidad y amplitud tendrian las fallas
que ella presenta, qué factores las habrian causado y qué habria que
hacer para solucionarlas.

En cuanto al diagnéstico de la situaciéon hubo quienes considera-
ron que se estaria frente a una crisis profunda y amplia de la politica
como actividad humana, al tiempo que otros argumentaron que se trata-
ria de un mero desencanto de los ciudadanos con la forma de hacer
politica.

De todas maneras, el clima general del seminario puso de mani-

fiesto una gran preocupacién por el futuro de la democracia en la re-

2 Dicha expresién aparece en ANDREs ALLAMAND, Crisis de la politica y necesidad de reforma

del Estado. (Dos caras de la misma moneda?
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gion. La enfermedad de la politica en América Latina podra o no ser
caracterizada como crisis, pero no caben dudas de que se trata de algo
muy serio.

Una manera de examinar la situacién de la politica es a través de
las opiniones de los ciudadanos, tal como lo hizo un expositor basan-
dose en los datos recopilados durante 1996 mediante la encuesta lla-
mada Latinobarémetro.? De partida, aquellas opiniones apuntan a dos
aspectos que deben ser diferenciados. Ponen de manifiesto, por unlado,
la visién —mas o menos positiva— que ellos tienen de la actividad poli-
tica y, por otro, el mayor o menor interés que demuestran en participar
en la politica o la mayor o menor preocupacién por lo que en ella suce-
de. El primer aspecto refleja una evaluacién mientras el segundo se
refiere a una actitud o conducta; aunque ambos estan muy vinculados,
su andlisis por separado permite obtener una idea mas clara de las
opiniones y actitudes de los ciudadanos hacia la politica.

La encuesta muestra que dichas opiniones varian bastante de un
pais a otro, de modo que cualquier generalizacion debe ser hecha con
prudencia. Sin embargo, parece indicar que el interés por la politica es
mads bien reducido. Si se parte de la base, s6lo con fines comparativos,
que en Espafia el 36% de los encuestados manifesté estar un poco o
muy interesado en la politica, se advierte que en América Latina sélo
tres paises presentan porcentajes parecidos: Uruguay (37%), Paraguay
(33%) y México (32%). Desde aqui, las cifras descienden gradualmente
hasta que el menor interés en la politica se encuentra en Chile (19%) y
Venezuela (16%). Cabe hacer notar, que en estos dos tltimos paises el
crecimiento de la economia fue notablemente diferente durante 1996,
lo que debiera poner en guardia frente a cualquier interpretacién que
hiciera depender el interés ciudadano en la politica de la evolucién de
algunos indicadores econémicos.

La satisfaccion que los ciudadanos manifiestan respecto al fun-
cionamiento de la democracia también presenta una gran variacién
entre los paises. Si nuevamente se compara la situacién de América

3 Carros HunEeeus, La dificil politica en América Latina. Reflexiones a la luz del
Latinobarémetro.
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Latina con Espafia se nota que en este tltimo pafs el 31% estd mds bien
o muy satisfecho con la democracia; Uruguay (52%), Argentina y Ecua-
dor (34% ambos) superan aquella cifra, pero en el resto de los paises la
satisfaccion disminuye hasta alcanzar en Brasil s6lo 20%, Colombia 16%
y México 11%. Si se toma en consideracién el volumen demografico de
estos tres paises la conclusién inevitable es que la mayoria de los ciu-
dadanos de América Latina manifiestan estar insatisfechos con el fun-
cionamiento de la democracia.

Ahora bien, ante estos porcentajes cabe preguntarse cuanta pro-
fundidad ha alcanzado el desinterés en la politica y la insatisfaccién
con el funcionamiento de la democracia. ;Sera que estdn indicando la
presencia de una visién negativa de la democracia como sistema poli-
tico? Parece que asi es, al menos para una proporcién importante de
los ciudadanos. En efecto, en Espafia el 81% afirma que la democracia
es preferible a cualquier otra forma de gobierno; tal porcentaje s6lo es
casi igualado en Uruguay (80%); desde ese punto las cifras descienden
con celeridad hasta que en varios paises —Chile, México, Ecuador y
Brasil- s6lo la mitad o poco mds de los ciudadanos expresan esa opi-
nién. En otras palabras, cerca de la mitad de los ciudadanos de estos
ultimos paises prefieren un sistema politico autoritario o les da lo mis-
mo que sea democratico o autoritario.

Cuando se consulta a los ciudadanos acerca de si creen que el
voto puede ayudar a cambiar las cosas en el futuro, las respuestas se
ordenan de modo parecido. Otra vez Espafia y Uruguay presentan un
porcentaje similar (67%) mientras que en México, Colombia y Chile
mads de la mitad de la poblacién cree que el voto no ayudara a cambiar
las cosas en el futuro.

2. Causas malestar de la politica y sus posibles soluciones

No cabe duda que las opiniones ciudadanas sobre la politica son muy
inquietantes, aunque exista una considerable diferencia entre los pai-
ses. Como se verd a continuacidn, los participantes en el seminario tra-
jeron a colacién una considerable cantidad de probables causas expli-
cativas de ese malestar politico de la ciudadania, las que parecen com-
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binarse de maneras también muy diversas en cada situacién nacional.
Algunas de esas causas parecieran afectar de un modo u otro a todos
los sistemas politicos, a la vez que otras tienen una especificidad na-
cional mucho mayor; algunas enraizan en factores alejados de los pro-
cesos politicos nacionales, como las que ubican el origen de los proble-
mas en el contexto econémico internacional, al tiempo que otras son
mucho mas cercanas a los mismos ya que ponen énfasis en tal o cual
aspecto problematico de los sistemas politicos locales. Todo lo cual,
como ya se afirmé, debiera prevenir frente a explicaciones simples y
generales de la situacion actual de la democracia en América Latina.
En las pdginas que siguen se mencionaran algunas de las causas prin-
cipales presentadas por los participantes con el objeto de dar una idea
general de los enfoques predominantes en el seminario. Ellas pueden
servir, asimismo, como una hoja de ruta para el lector de este volumen.

a)  La capacidad de decision estatal

Un primer enfoque gira en torno al debilitamiento de la capaci-
dad de decisién estatal en general y del Parlamento en particular, a
raiz de los procesos econémicos internacionales y de los ajustes que
llevan a cabo los paises de la region para adaptarse a ellos. En térmi-
nos mads concretos, en los ultimos 10 6 15 afios se habria producido una
considerable redistribucién del poder en favor de conglomerados in-
ternacionales y nacionales, los que habrian aumentado de manera no-
table su poder econémico y politico, al tiempo que se debilita el poder
del Estado y de las organizaciones populares.

Un expositor subrayé que los afios 90 en América Latina mues-
tran un “debilitamiento democratico” que tiene sus raices, en buena
medida, en el decaimiento de los poderes institucionales electivos y el
fortalecimiento de los llamados “poderes facticos”.* Los procesos pro-
ductivos recientes habrian tenido un caracter fuertemente concentrador
ya que los niicleos dindmicos nacionales y transnacionales que estimu-
lan el crecimiento econémico aumentan su poder en la medida en que

*  Luis Maira, Las desigualdades en América Latina y su impacto sobre la gobernabilidad

politica.
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van acrecentando su riqueza. Al mismo tiempo, se habria producido
una disminucién progresiva de las actividades y recursos del Estado y
un debilitamiento de las organizaciones populares tradicionales, en
especial los sindicatos y los movimientos rurales. En tales circunstan-
cias, los ciudadanos tienen menos interés por los asuntos politicos ya
que suponen que las grandes decisiones de politica econémica, que los
afectan de manera profunda y prolongada, no son tomadas en las ins-
tituciones electivas sobre las cuales ellos pueden influir con su voto.

En el mismo sentido, otro expositor se refirié a las condiciona-
lidades establecidas por el Banco Mundial y el Fondo Monetario desde
principios de los afios ochenta, las que habrian conformado una trama
fuerte y densa que ha influido de manera decisiva sobre las politicas
econdémicas de los paises de la regién.’

También se llamé la atenciéon sobre los cambios recientes en la
distribucién del poder econémico y politico y sus consecuencias
antidemocraticas, pero colocando un énfasis especial en la influencia
que sobre la politica ejercen los mercados financieros.® No se trata sélo
del mayor poder que ejercen las grandes corporaciones econdmicas
sobre los gobiernos de la region ni de las condiciones que imponen
para brindar su apoyo los bancos internacionales; a todo ello agrega la
creciente vulnerabilidad de las economias latinoamericanas frente al
comportamiento de los mercados financieros, y la inestabilidad politi-
ca que ello trae aparejado. A juicio de este participante, «la dependen-
cia respecto de los mercados financieros, en paises con estructuras pro-
ductivas débiles e instituciones politicas en muchos casos anacrénicas
y escasamente representativas, es el principal fenémeno politico de la
América Latina actual». En efecto, muchas de las economias de la re-
gion se han vuelto dependientes de un flujo importante de recursos
financieros externos, que les permiten afrontar transitoriamente los
déficit fiscal y de la balanza comercial. Pero es conocida la sensibilidad
y volatilidad de estos recursos que, cuando salen de un pais de manera

® Danio Astori, La politica y el Estado. Hacia nuevas articulaciones entre lo prtblico y lo

privado.

¢ Roporro TErraGNO, Mercado-dependencia.
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abrupta, provocan una crisis considerable. De ahi la preocupacién de
los gobiernos por satisfacer las condiciones implicitas que garantiza-
rian el mantenimiento de tales flujos, aunque para ello deban tomar
medidas que violenten principios institucionales o perjudiquen el in-
terés colectivo a largo plazo.

En suma, de una manera u otra, varios participantes sostuvieron
que una causa importante del malestar de los ciudadanos con la politi-
careside en que las instituciones estatales —que se supone deben tomar
las decisiones piblicas, en especial las referidas a las politicas econé-
mica y social, con un grado razonable de autonomia— estan de hecho
sujetas a presiones directas e indirectas, internas y externas, que con-
dicionan de manera severa su actuar. Por cierto, nadie piensa que exis-
ta algun Estado nacional que sea plenamente auténomo -siquiera el
mas poderoso— ni que las instituciones estatales puedan ignorar a los
poderes facticos, econdémicos o de otro tipo. Empero, lo peculiar de la
situacion actual seria que el grado de dependencia de las instituciones
estatales es muy alto; en otras palabras, que su grado de autonomia
relativa es desusadamente bajo, ya sea en relacién a los paises desarro-
llados o al que tenian en el periodo inmediatamente anterior a la crisis
que comenzd a principios de los ochenta.

Como la voluntad democratica de los ciudadanos se expresaeny
mediante las instituciones estatales, si éstas ven reducido su poder
decisorio de manera notable, los ciudadanos sentirdn que su propio
poder se ha reducido y perderan interés en la politica y evaluardn de
manera negativa a las instituciones democraticas, ya que ellas no son
el ambito principal del proceso decisorio publico. Dentro de este mis-
mo tipo de causas, que hacen referencia a cambios en la estructura de
poder y en los procesos decisorios, un participante trajo a colaciéon otra
hipoétesis interesante: en los afios recientes se habria producido en los
propios gobiernos de América Latina una «tecnificacién» de las deci-
siones de politica econdmica.” Como pareciera no existir una contro-
versia importante acerca del camino a seguir en politica econémica, las
decisiones son tomadas por técnicos, limitandose el papel que pueden

7 CarrLos HUNEEUS, op.cit.
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jugar las instituciones representativas. A éstas se las saca del debate y
de las decisiones sobre politica econémica, que son llevados a cabo por
grupos de expertos, que poseen a menudo un alto grado de autonomia
respecto de aquellas instituciones. Como es obvio, este proceso tam-
bién contribuye a desacreditar a los Parlamentos frente a la ciudada-
nia. Pareciera que la reducida cuota de poder estatal hubiera escapado
de los Parlamentos para concentrarse en manos de los técnicos.

Si la visién negativa que los ciudadanos tienen de la politica de-
riva de la pérdida de poder decisorio del Estado en general y de las
instituciones representativas en particular, lo que debiera hacerse es
fortalecer a ambos. De hecho, varios participantes sefialaron algunas
medidas que podrian tomarse a ese respecto, las que seran menciona-
das en los préximos pérrafos.

b)  Las politicas de ajuste y el papel del Estado

Otro enfoque importante gira en torno a los efectos negativos que
para la democracia tendria la aplicacién de politicas de ajuste estruc-
tural econémicas y sociales por parte de regimenes elegidos democra-
ticamente. Tales regimenes no habrian satisfecho las expectativas que
la poblacién deposité en ellos, en cuanto a la mejoria de sus condicio-
nes de vida, lo que habria tenido como consecuencia el desinterés poli-
tico de los ciudadanos y la mala reputacién de la democracia. Si las
causas anteriores hacen hincapié en el debilitamiento del poder deci-
sorio de las instituciones estatales y representativas, éste pone énfasis
en las consecuencias negativas para la poblaciéon de las decisiones to-
madas, y en los efectos perniciosos de ese proceso sobre el prestigio de
la democracia.

Ambos conjuntos de causas pueden combinarse, y asi lo expuso
un participante al examinar el proceso politico en México.® Por un lado,
afirmo la existencia de un verdadero «vacio estatal», que se manifiesta
en la falta de conduccién y liderazgo politico del Estado para la solu-
cion de los grandes problemas nacionales. Por otro, percibe una fuerte

®  GasrieL Diaz Rivera, El problema de la politica en el marco del problema neoliberal: re-

flexiones en torno a una crisis de sentido y de vacio del Estado.
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tension estructural entre la aplicacién vertical de un modelo econémi-
co que resulta socialmente excluyente y las expectativas de la pobla-
cién en pos de una mejoria en sus niveles de vida; finalmente, apunté
los problemas que provoca la democratizacién y apertura de un siste-
ma politico que funcioné durante muchos afios de manera relativa-
mente restringida. Todo ello explicaria el debilitamiento del apoyo
politico al Gobierno, la pérdida de la legitimidad y eficacia del sistema
politico y la desilusion de la ciudadania con la democracia. A su enten-
der, para solucionar estos problemas se requiere un gobierno con auto-
ridad que consolide la democratizacién politica, mantenga el crecimien-
to econémico, avance en la equidad social, enfrente el problema de la
guerrilla y combata el narcotréfico.

Varios participantes se refirieron a la necesidad de recuperar un
papel importante para el Estado, en especial en lo relativo a afrontar
las consecuencias econémico-sociales negativas de las politicas de ajuste
pues ellas constituirian una fuente de inestabilidad politica y de des-
crédito de la democracia. Ademads, de la misma manera que el partici-
pante citado en dltimo término, afirmaron que tal recuperacién abarca
dos dimensiones: fortalecer su poder decisorio y reorientar sus politi-
cas para satisfacer las expectativas econémicas y sociales de la pobla-
cién. Cabe senalar, sin embargo, que ninguno de ellos abogé por la
restauracion del viejo Estado interventor, sobre cuyas fallas existieron
opiniones unanimes. Del mismo modo, no concibieron la recuperacién
del Estado como el establecimiento de una institucién separada y
sobreimpuesta a la sociedad sino, al contrario, como una que fuese real
expresion de la voluntad ciudadana, es decir, un Estado democratico.
La mejoria del malestar de la politica requeriria, como condicién nece-
saria, el fortalecimiento y la reorientacién del Estado democratico.

En cuanto a la reorientacién de la accién del Estado, un partici-
pante afirmé que, en la actualidad “los problemas que tenemos que
resolver no son los que se atribuian a la accién del estado, sino los que
resultan de su ausencia”.’ En este sentido, ante todo, subrayé que el
Estado debe cumplir una funcién de redistribucién que tendria dos

®  Gustavo FernAnDEZ, El futuro ya no es lo que era antes: el nuevo sentido del cambio.
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objetivos principales y emparentados. Por una parte, reducir la cre-
ciente desigualdad econémico-social, mejorando las condiciones de
vida de los grupos sociales y las regiones menos favorecidas, es decir,
de aquellos que son marginados o excluidos de los frutos del proceso
de crecimiento econémico. Por otro, desarrollar la formacién de recur-
sos humanos para aumentar la productividad del conjunto de la eco-
nomia. La realizacién de ambas actividades supone una reconstruc-
cion de la capacidad fiscal del Estado, tan deteriorada en la mayoria de
los paises de América Latina.

Otra funcién decisiva del Estado debe ser la de regulacién, refe-
rida en general a la politica econémica y en particular a los antiguos
monopolios ptblicos recientemente privatizados, de tal manera de ase-
gurar la calidad y precio de los bienes y servicios, crear condiciones de
competencia y proteger los intereses de los consumidores y del desa-
rrollo nacional. Sin embargo, asi como la funcién de redistribucién esta
afectada por la generalizada crisis fiscal del Estado, la de regulacién
estd afectada por la debilidad que muestran muchos Estados de la re-
gién para crear mecanismos institucionales capaces de regular los sec-
tores en que actian las empresas privatizadas. Aqui reaparece la ya
mencionada redistribucién del poder econémico en favor de las gran-
des empresas privadas y en desmedro del Estado que hace muy dificil
que la funcién regulatoria estatal se pueda cumplir a cabalidad. El he-
cho de que asf fuera, seria un indicio claro de que el Estado est4 recu-
perando la cuota de poder que necesita para cumplir con sus nuevas
funciones.

La dltima funcién importante apuntada por este participante es
la de negociacion. Ella se refiere a que, pese a las limitaciones que ha
sufrido en los dltimos tiempos, el Estado sigue siendo el intérprete y
representante de los intereses de la Nacion tanto en relacién a actores
externos como internos. Como los intereses de estos actores pueden
y suelen ser distintos a los de la Nacién, cabe al Estado la funcién de
negociacién para compatibilizarlos, evitando la subordinacién a in-
tereses ajenos a los nacionales. Ain mads en esta funcién que en la
anterior, se advierte la dificultad que encuentran los Estados de Amé-
rica Latina para cumplirla, considerando los cambios ya menciona-
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dos en las estructuras de poder nacionales e internacionales y la ma-
yor apertura de los Estados estimulada por la globalizacién econémi-
ca y financiera y el impulso que han tenido los procesos de integra-
cién. Sin embargo, si el Estado no cumple con estas funciones sera
muy dificil que la ciudadania mejore su actual evaluacién negativa
del desempeiio de los regimenes democraticos.

Otros participantes presentaron puntos de vista bastante seme-
jantes a los recién resefiados. Por ejemplo, uno de ellos expresé su
conviccién de que la desigualdad econdmico-social juega un papel
decisivo en la inestabilidad y deslegitimacion de los sistemas politi-
cos porque agrava la conflictividad y reduce la integracién social y la
posibilidad de alcanzar consensos. ' Tal desigualdad tendria un ori-
gen externo derivado de las modalidades actuales de funcionamiento
del sistema internacional, que seria menos solidario y mds desintegrado,
conflictivo y autoritario. Dicha desigualdad externa penetra en las so-
ciedades latinoamericanas produciendo efectos negativos sobre los
procesos politicos. Sus remedios también se orientan hacia el fortaleci-
miento y reorientacién del Estado, con énfasis en 1a mejoria de la capa-
cidad fiscal y en la orientacién redistributiva. Pero agreg6 que para
que todo ello fuera posible resulta imprescindible articular alianzas
politicas que otorguen viabilidad a proyectos nacionales que preten-
dan alcanzar las finalidades sefialadas. En otras palabras, la gober-
nabilidad politica y la recuperacién del prestigio de la democracia re-
quieren la conformacién de sociedades mas equitativas que las actua-
les, para lo cual resulta decisivo que el Estado tenga la capacidad y la
orientacién adecuadas para ayudar a alcanzar esa finalidad. Sin em-
bargo, nada de eso serd posible si no existe una fuerza politica que sea
capaz de sustentar ese proyecto y vencer las resistencias que se le opon-
drian.

Varios expositores compartieron el mismo diagnéstico y las mis-
mas soluciones. Por ejemplo, con respecto al primero uno de ellos sos-
tuvo que la puesta en practica de politicas de ajuste de orientacién
neoliberal influy$ negativamente en la calidad de vida de la mayoria

10 Lurs MAIRa, op.cit.
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de la poblacién regional, lo que a su vez contribuyé no sélo a la decli-
nacién de la confianza y la credibilidad del sistema politico sino que
ha puesto en tela de juicio a la politica como actividad humana." En
relacién a la forma de encarar la solucién de este problema, este expo-
sitor presentd una detallada explicacion de porqué no sirven los enfo-
ques que optan por el mercado o el Estado como actores decisivos y
sugirié una combinacién que aprovecha las virtudes y desecha los de-
fectos de ambos.

c)  Lareforma del Estado

Un tercer enfoque, por lo contrario, afirma que una de las causas
principales de la crisis de la politica radica en que todavia no se ha
llevado a cabo una reforma cabal del Estado tradicional.!? De partida,
como el anterior, parte del supuesto de que lo que suceda con el Esta-
do tiene una influencia decisiva sobre la politica. Esto es asi porque la
politica puede ser concebida “como un conjunto de acciones hacia y
desde el Estado”. Por lo tanto, si la naturaleza, metas y acciones de los
Estados en la region son juzgadas de manera critica, ello impactara
negativamente sobre la politica, ya que no puede existir una “buena
politica de la mano de un mal Estado”. Pero hasta aqui llega el acuerdo
con el enfoque anterior, pues en el ahora examinado se afirma que los
problemas del Estado derivan de la persistencia de sus elementos tra-
dicionales y la solucién consistiria en profundizar su reforma a lo lar-
go de las lineas comenzadas en estos ultimos afios. Asi concebida, la
crisis de la politica seria en buena medida un reflejo de la crisis del
Estado tradicional. Tal Estado tradicional estaria retrasado, es decir,
no habria acompafiado los cambios vertiginosos que se han producido
en las sociedades y, en general, hace lo que no debe, no hace lo que
debe, y lo que hace lo hace mal porque es lento, centralizado y se con-
sidera autosuficiente. Ademads, estd organizado en base al supuesto
equivocado de que las energias para el desarrollo deben movilizarse
en torno a las iniciativas e intervencién del Estado. Este Estado es el

' DANILO ASTORI, Op.cit.

12 Este enfoque estd expuesto con énfasis en ANDRES ALLAMAND, Op.cit.




PARTIDOS POLITICOS Y GESTION ESTRATEGICA 23

que debe ser reformado, tarea dificil por la resistencia de aquellos que
se benefician con la actual situacién. Como elementos importantes para
la reforma y modernizacién del Estado propuso el cambio del aparato
publico con vistas a su racionalizacion, el fortalecimiento del estado
de derecho, el avance de los procesos de privatizacion y descentraliza-
cion, la organizacién adecuada del mismo para que asegure el creci-
miento econémico y el mejoramiento del impacto de las politicas so-
ciales, la incorporacién del sector privado a la resolucién de necesida-
des publicas y el mejoramiento de la institucionalidad politica. Si asi
se hiciera, la politica ya no se veria desprestigiada por la imagen nega-
tiva que los ciudadanos tienen del Estado tradicional sino, al contra-
rio, se beneficiaria con los logros del nuevo Estado.

d)  Los partidos politicos, los sistemas electorales y el régimen de go-
bierno

Los tres enfoques anteriores reflejan algunas de las principales
explicaciones del malestar ciudadano con la politica, vinculadas a los
procesos econémicos y sociales mas importantes de los ultimos afios.
Son causas externas a la politica que la impactan de manera vigorosa,
contribuyendo a producirle los efectos negativos que de manera tan
severa son juzgados por la ciudadania. Ahora bien, el que todos los
participantes hayan afirmado la importancia de tales causas externas
no significa que no hayan destacado también la existencia de causas
internas a la politica misma, a veces tanto o mas importantes que aqué-
llas. Por ese motivo, la mayoria consider6 ambos tipos de causas expli-
cativas y propuso soluciones para los variados problemas que de ellas
surgen. Dada la gran diversidad de causas internas, sélo se hara refe-
rencia en lo que sigue a algunas de ellas, que giran en torno a rasgos
problematicos de los partidos politicos, los regimenes de gobierno y
los sistemas electorales.

Sin embargo, antes de considerar dichos rasgos problemadticos,
debe subrayarse la importancia que en el seminario se le otorgé a la
corrupcion, ya que fue considerada uno de los factores que mas influ-
yen en la imagen negativa que la ciudadania tiene de la politica.

No se trata de un fendmeno nuevo pero, actualmente, en muchos
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paises de la regién estaria alcanzando una amplitud y profundidad
mucho mayores que en el pasado. En efecto, pareciera no quedar nin-
guna instituciéon u organizacién fuera de su alcance: el ejecutivo, el
parlamento y el sistema judicial, las fuerzas armadas y de seguridad,
la burocracia estatal, las empresas publicas, los niveles de gobierno
central, estadual y municipal y, por cierto, los partidos politicos. El
asunto es de sobra conocido, aunque no tiene una explicacién facil.
Para algunos es una consecuencia obvia de un Estado demasiado ex-
tendido e interventor ya que, de acuerdo al dictado de Lord Acton,
todo poder corrompe y cuanto mayor es, mds corrompe. Pero otros
sefialan que una fuente muy importante de corrupcién en los afios re-
cientes han sido los procesos de privatizacién de empresas publicas y,
mas aun lo es la debilidad actual de los organismos de regulacion fren-
te al poder potencialmente corruptor de las megaempresas privatiza-
das. Del mismo modo, si se corrompieron con facilidad aquellos parti-
dos politicos fuertes que gobernaron durante largos periodos en situa-
cién de partidos tinicos o claramente hegeménicos, también se corrom-
pieron cuando, debilitados por los cambios en la distribucién del po-
der politico pierden su vocacién de servicio ptiblico y su proyecto de
futuro y se convierten en meras maquinas electorales para obtener car-
gos que usan en su propio beneficio y en el de sus partidarios. Es pro-
bable que el origen de este problema tan complejo se relacione con los
cambios que se han producido en los valores que orientan la conducta
en todos los planos de la vida, incluyendo de manera especial la con-
ducta politica, donde parecieran primar el individualismo y la falta de
espiritu comunitario (que es, como es sabido, el alma de la polis). Por
este motivo, varios participantes destacaron la necesidad de recuperar
la ética politica, sin la cual cualquier otra reforma, sea del Estado o del
sistema politico, no serd suficiente para recuperar el prestigio de la
politica.

Las fallas de los partidos politicos constituyeron otra preocupa-
cién central del seminario, aunque cabe subrayar, sin embargo, que
nadie puso en duda la importancia del papel que tales agrupaciones
deben jugar en los regimenes democraticos; mds bien se traté de en-
contrar los defectos que presentan, sobre todo los partidos tradiciona-
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les, para proponer soluciones adecuadas. Ante todo, se destac6 que los
partidos han tendido a convertirse en organizaciones cerradas, poco
permeables a las influencias de la sociedad. Ademas, manifiestan una
clara inclinacién por la oligarquizacién de su estructura interna de
poder, que estd concentrada en manos de la €élite dirigente, la que ex-
cluye no sélo a los militantes de base sino, sobre todo, al resto de la
sociedad de las decisiones importantes. A todo ello se agrega que cuen-
tan con un financiamiento, a menudo muy cuantioso, cuyo monto, ori-
gen y destino es, al menos, muy poco transparente. Casi siempre tal
financiamiento surge de unos pocos mecenas poderosos, que ejercen
sobre los partidos una influencia tan fuerte como poco conocida. Fi-
nalmente, cuando alcanzan el gobierno, organizan una estructura
clientelistica y prebendaria que suele ser uno de los mecanismos deci-
sivos para sustentar su situacién de dominio. Pareciera que la estruc-
tura y funcionamiento de los partidos tuviese por finalidad principal
lograr los votos necesarios para alcanzar el gobierno, sin preocuparse
por la formulacién y defensa de proyectos politicos. En este sentido,
en los dltimos afios se ha producido una considerable “desideolo-
gizaciéon” de los partidos, acompanada de una uniformidad de las ideas,
que ha llevado a que, en cuanto a propuestas de politica, “todos los
gatos son pardos”.'?

Este perfil de los partidos, exagerado para poner de relieve las
fallas que presentan, ha tenido como consecuencia el alejamiento entre
ellos y la sociedad. Los mismos se vuelven auténomos de la sociedad
para alcanzar mejor sus propios fines, a la vez que la sociedad se aleja
de los partidos pues ya no cumplen con su finalidad principal de arti-
cular y representar los intereses y demandas sociales.

Una expositora examind en especial como este proceso de aleja-
miento mutuo entre la sociedad y los partidos ha provocado la emer-
gencia, por fuera del sistema tradicional de partidos, de nuevas agru-
paciones y movimientos que han logrado éxitos importantes a nivel
nacional, provincial y local. Sin embargo, el futuro de tales movimien-
tos es todavia incierto ya que para consolidarse deben institucio-

3 ANDRES ALLAMAND, Op.cit.
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nalizarse como partidos, superar su propio caudillismo, mejorar su
capacidad de gobernar y vencer la gran capacidad de resistencia de los
partidos tradicionales. Muchas veces también la separacién entre so-
ciedad y partidos ha provocado escepticismo, apatia, abstencionismo,
“voto castigo” y rebeldia armada.™

Los remedios a esta situacién son tan conocidos como dificiles de
aplicar: los partidos debieran abrirse a la sociedad, democratizarse in-
ternamente, tener un financiamiento transparente, ser capaces de pro-
poner opciones de politica que les sean propias y dejar de ser meras
madquinas electorales para convertirse en articuladores y representan-
tes cabales de intereses y demandas sociales. Si asi fuera, aumentaria
mucho tanto su prestigio y credibilidad como el de la politica en su
conjunto.

Otro participante hizo hincapié en la importancia que tiene para
el éxito de la democracia la existencia de partidos fuertes y representa-
tivos; cuando ellos no existen se mantienen vivos el clientelismo, el
paternalismo, la corrupcién, el fraude, los votos son comprados y se
eligen a los que detentan el poder econémico. > A su juicio, en una cir-
cunstancia como la actual en que las sociedades cambian con rapidez,
los partidos fuertes ayudan a la estabilidad del Estado democratico.
Dicha fortaleza seria el resultado, en buena medida, de los lazos que
los partidos establezcan con organizaciones sociales como sindicatos,
asociaciones, movimientos de diverso tipo, entidades profesionales, y
otras.

Dentro de lo expuesto en el seminario en relacion al papel de los
partidos en el descrédito de la politica, cabe referirse a una de las po-
nencias sobre Chile.’® Su autor afirma que la baja valoracién que la
ciudadania atribuye al sistema politico chileno no puede deberse a la
falta de eficacia del mismo ya que, a diferencia de otros paises, en Chi-
le existe poca corrupcién, buen desempefio econémico, apoyo electo-
ral estable a los partidos de gobierno, bajo grado de conflictibilidad

" Noemi SaniN, Partidos politicos, democracia y Gestion Estratégica.

EspriDIA0 AMIN, La crisis politica y el nuevo papel del Estado.
GENARO ARRIAGADA, Chile: ;Hacia dénde van los partidos?
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social, alto nivel de seguridad, etc. Mds bien, la causa de la misma es-
taria en la inadecuacién del sistema actual de partidos a la realidad
social. Todos los sistemas de partidos que existieron en ese pais ha-
brian respondido a las fuerzas politicas y conflictos sociales propios
de cada etapa historica; tal realidad fue cambiando y de ahi que diver-
sos sistemas de partidos surgieron, se consolidaron y agotaron desde
mediados del siglo pasado. Su tesis principal es, entonces, que los cam-
bios sociales estarian volviendo obsoleto el sistema de partidos exis-
tente en Chile desde 1957; en otras palabras, que los cambios sociales
habrian debilitado las organizaciones, conflictos, valores e intereses que
le dieron vida y sentido al actual sistema de partidos. Alli estaria la
raiz del “desencanto” que una buena parte de la ciudadania chilena
muestra con su sistema politico. Entre tales cambios destaca el fin de la
guerra fria y sus secuelas de confrontacién ideolédgica, el debilitamien-
to de las organizaciones que daban un contenido clasista a la politica y
la “renovacidon” del pensamiento de la izquierda, a lo que agrega la
obsolescencia de las estructuras partidarias, ya que esta perdiendo vi-
gencia social el partido programatico, de militantes y bien organizado,
en favor de organizaciones menos férreas y poco ideologizadas.

En el mismo sentido y al referirse a la situacién de los partidos
en Brasil, otro participante hizo notar que las grandes transformacio-
nes sociales que se estan produciendo en estos afios —en buena medi-
da, a consecuencia de la revolucidn cientifico-tecnolégica y la
globalizacién—- imponen la necesidad de que cambien los partidos
politicos.”” Una sociedad mucho mads abierta y compleja no puede es-
tar representada por pocos partidos tradicionales cuyas ideologias
responden a viejas divisiones entre capital y trabajo. Por ello inst6 a
oponerse a aquellas iniciativas “que buscan encerrar la politica na-
cional en torno a los condominios cristalizados de los grandes parti-
dos” tratando de que haya “menos partidos, menos votos, menos elec-
tores, en fin, menos democracia”. Mas bien al contrario, deberia esti-
mularse la consolidacion de las organizaciones politicas emergentes
que pueden representar mejor las demandas e intereses de una socie-

7 Roserto FREIRE, Reforma del Estado y reforma de los partidos politicos.
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dad en acelerado proceso de transformacién.

En el seminario también se prest6é atenciéon a los defectos en los
sistemas de gobierno y electorales y a las consecuencias que tienen so-
bre la mala imagen de la politica. En cuanto a dichos sistemas predo-
miné la idea de que seria necesario reformarlos para aumentar su efi-
cacia y gobernabilidad, y de ese modo reducir el desprestigio de la
politica. Es sabido que la controversia acerca de los sistemas electora-
les deseables gira en torno a los sistemas proporcionales, que ponen
énfasis en la representatividad y en la “justicia electoral”, y los mayo-
ritarios que privilegian la gobernabilidad. Preocupados por aumentar
la capacidad de gobernar, algunos de los participantes afirmaron que
el sistema proporcional incentivaria la formacién de nuevos partidos y
la fragmentacién de los existentes, aumentaria la tendencia a la polari-
zacion y dificultaria la formacion de coaliciones y mayorias y, por tales
motivos, estuvieron a favor de los sistemas mayoritarios. Otros, en cam-
bio, expresaron opiniones en pos del proporcional, que aseguraria una
mayor amplitud de la representacién en sociedades muy diversificadas
y permitiria que surjan nuevos partidos que podrian ir quebrando el
predominio de los tradicionales. Desde esta perspectiva, el sistema
mayoritario ayudaria a perpetuar el predominio de partidos tradicio-
nales, poco adecuados a realidades muy cambiantes.

La mayoria de los participantes parecié estar convencido de los
defectos que presenta el sistema presidencialista vigente en la region,
porque se basa en una dualidad de poderes entre ejecutivo y parla-
mento originalmente concebida, en la Constitucién de los Estados Uni-
dos, para evitar el despotismo y no para asegurar la gobernabilidad.
Dicha férmula ha funcionado bien en ese pais, pero en general no ha
logrado hacerlo asi en los otros paises en que se implanté. Dicha dua-
lidad de poderes ha llevado a menudo a una confrontacién entre ejecu-
tivo y parlamento que ha afectado seriamente la gobernabilidad del
conjunto del sistema. Sin embargo, tomando en consideracion las difi-
cultades para realizar un cambio profundo en el sistema de gobierno,
varios participantes sugirieron procedimientos encaminados a reducir
aquella dualidad tales como la segunda vuelta electoral, la simultanei-
dad de las elecciones parlamentarias y del ejecutivo, y la aplicacién ya
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mencionada de sistemas electorales mayoritarios. También se sefialé
que otra de las causas del desprestigio actual de la politica radica en la
mala imagen del parlamento, ya que pese a ser la institucién donde se
encontraria la mayor expresion representativa de la voluntad de los
ciudadanos, sufre un proceso gradual de deterioro de su capacidad de
gobernar que ha sido absorbida casi totalmente por el ejecutivo. El
parlamento legisla cada vez menos, fiscaliza muy poco, ha tenido que
compartir su funcién de ambito de debate con la prensa y la televisién,
y regula su actividad por procedimientos arcaicos. La recuperacion del
prestigio de la politica requiere que se restablezca el del parlamento,
mediante su modernizacién y fortalecimiento.

III. TEMAS PARA UNA AGENDA DE INVESTIGACIONES

En el seminario surgieron muchos temas de importancia para la reali-
zacién exitosa de una gestion estratégica. Entre ellos se han selecciona-
do algunos que podrian ser objeto de investigaciones futuras.

1.  Laevaluacion ciudadana de la politica

Ante todo destaca la necesidad de examinar a fondo la naturaleza y
significacién de la evaluacién ciudadana de la politica, que ha sido
puesta de manifiesto en numerosas encuestas de opinion. Pese a que
es un asunto controvertido, pareciera innegable que una proporcién
importante de la ciudadania tiene una opinion negativa de la misma,
aunque se ha avanzado en algunas dimensiones decisivas del proceso
de democratizacién.

En efecto, en los dltimos afios han tenido lugar, en la mayoria de
los paises de América Latina, diversos procesos que tienden a liberali-
zar y democratizar el proceso politico. Asi, ante todo, cabe destacar
que no existe ya ninguna dictadura militar en la regién, que se ha re-
tornado a los procedimientos electorales para la seleccién de las auto-
ridades politicas y que en varios paises —como Colombia, Venezuela y
Meéxico- se han llevado a cabo reformas orientadas a ampliar y pro-
fundizar el caracter democratico de dichos procedimientos electorales.
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Es evidente también que existen mayores dificultades para que los gol-
pes militares tengan éxito, como lo demuestran los intentos mas re-
cientes en Venezuela y Paraguay, gracias a la presién interna y externa
en contra de los mismos; en cuanto a la externa cabe subrayar la que
surge del Mercosur, ya que este acuerdo incluye una clausula que exi-
ge la exclusion de cualquier gobierno no democratico. Esto ha ido acom-
pafiado por un mayor respeto de las autoridades por los derechos civi-
les y politicos, en lo cual también ha jugado un papel importante la
presidn internacional en favor de la vigencia de los derechos humanos.
Ademas, varios grupos guerrilleros se han integrado al proceso politi-
co democratico (como en El Salvador, Nicaragua, Guatemala y Colom-
bia) reduciendo de ese modo la violencia que caracterizaba a los proce-
sos politicos de esos paises. Vinculado con ello, resalta la reduccién
del grado de confrontacién ideoldgica entre los actores politicos en la
mayoria de los paises como consecuencia de las experiencias naciona-
les de las décadas anteriores —tragicas muchas de ellas— y del fin de la
guerra fria. Asimismo, debido a la mayor complejidad de las socieda-
des, han surgido con fuerza muchas organizaciones sociales que de-
fienden intereses sectoriales de grupos especificos, que encuentran asi
un medio democrdtico adicional para hacer oir sus demandas.

A pesar de estos logros, muchos ciudadanos evalian de manera
negativa las instituciones y actividades politicas. En consecuencia, una
agenda de investigacidn actual de los procesos politicos en América
Latina debiera prestar una atencién especial a conocer mejor esa eva-
luacién negativa y explorar sus causas, porque ella estd poniendo en
duda la legitimidad de los mismos.

Son muchos los interrogantes que surgen en relacién a aquella
evaluacion, tales como ;indica la existencia de un gran potencial de
protesta o la demanda de instituciones politicas de otro tipo? ;en qué
estratos sociales y grupos etareos se concentra? ;qué es lo que se cri-
tica del proceso politico?

Este ultimo interrogante resulta importante para conocer mejor
el contenido de esa evaluacién. Por ejemplo, es probable que la criti-
ca de algunos ciudadanos se dirija hacia gobiernos concretos y los
partidos politicos que los llevan a cabo; la misma seria la causa de
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que el “voto castigo” y la volatilidad electoral —es decir, los cambios
de gran magnitud en el caudal electoral de los partidos de una elec-
cion a otra- se hayan convertido en fendmenos habituales que han
provocado hasta la virtual desapariciéon de algunos partidos tradi-
cionales. En un nivel méas profundo, es posible que la critica de algu-
nos ciudadanos no apunte sélo a tal o cual gobierno o partido, sino
que a todos los partidos politicos, es decir, a la clase politica en su
conjunto y al modo en que la misma estd cumpliendo su cometido.
En este caso a ellos ya no les resultaria suficiente el voto castigo y es
probable que su comportamiento politico se oriente hacia la apatia,
la abstencién, el apoyo a candidatos que surgen fuera de los partidos
tradicionales o diversas formas de rebelion. Es razonable pensar que
en estas circunstancias la critica de los ciudadanos alcance hasta las
instituciones de la democracia representativa, que pueden ser vistas
como mecanismos inadecuados para realizar un proceso eficaz de
toma de decisiones que debieran ser cambiados por otros mas acor-
des con formas autoritarias o tecnocraticas de organizacién politica.
Sin embargo, existe una evaluacién negativa atin maés radical de la
politica -la dnica que con propiedad podria llamarse “crisis de la
politica”— que es aquella que critica los mecanismos colectivos de toma
de decisiones y propone debilitarlos en favor de mecanismos priva-
dos de toma de decisiones; la “mercadizacidén” creciente de la vida
social iria disminuyendo la “politizacién” de la misma, propia del
orden estatal, y abriendo el camino que llevaria a un futuro orden
post-estatal. Esta enumeracién de cuatro niveles de profundidad que
podria tener la evaluacion negativa de la politica pone de manifiesto
la necesidad de investigarla a fondo a fin de comprender mejor Ila
opinién escéptica y pesimista de una parte de la ciudadania hacia la
politica.

2. Las consecuencias politicas de la crisis y las politicas de ajuste
Soélo resulta posible entender los procesos politicos acaecidos en los

ultimos 15 anos en América Latina cuando se los examina en relacién
con la crisis econémica y las politicas de ajuste. En efecto, el funcio-
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namiento de la economia de mercado, como ya se ha manifestado con
persistencia, exhibe resultados muy favorables en ciertas dreas pero
adolece de vacios y limitaciones en otras. Alin no se logra un genera-
lizado y vigoroso crecimiento capaz de absorber productivamente a
la fuerza de trabajo y por lo mismo los indices de inequidad no ceden
como se habria esperado. En otros términos, la concentracién del in-
greso por un lado y la exclusién social por otro en el marco de expan-
siones productivas en general modestas, siguen constituyendo los pro-
blemas de fondo en el desarrollo de la regién. El logro de equilibrios
macroecondmicos que conllevé elevados costos sociales no devino,
hasta ahora, en mayores oportunidades para los postergados y en mas
justicia social. La llamada clase politica, estd siendo sometida a juicio
al calor de este tipo de resultados, aparte de los escrutinios que se le
hace en funcién de sus actuaciones y comportamientos en el terreno
mas visible en el que se desenvuelven.

La dirigencia politica con mucha claridad y precisién identifica a
la corrupcién, en sus distintas manifestaciones, como el mas significa-
tivo de los factores de descrédito. Pero cuando se hace un recuento de
otras carencias y obsolescencias, ;no sera que los juicios se exacerban
porque, a los ojos de la ciudadania, aquellos problemas de fondo no
parecen estar en vias de solucion? ;Hasta qué punto los dirigentes po-
liticos estan sobrellevando el peso de un modelo de funcionamiento de
la economia y de la sociedad que se manifiesta injusto e incapaz de
generar equidad?

Frente a estas interrogantes suelen identificarse dos tipos de pos-
turas: hay quienes sostienen que el modelo de economia de mercado
debiera profundizarse con mayores privatizaciones, desregulaciones y
una injerencia del Estado definitivamente subsidiaria; por lo contrario
hay quienes sostienen que es necesario lograr un equilibrio entre Esta-
do y mercado, en donde las dinamicas y potencialidades de la iniciati-
va privada se encaucen en una vision estratégica en la que intervencio-
nes estatales selectivas, eficientes, transparentes y concertadas, revier-
tan progresivamente las inequidades al amparo de sostenidos creci-
mientos con bajos indices de incertidumbre. Como fuere, para que un
proyecto politico tenga concrecién en cualquiera de las direcciones plan-
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teadas, necesita cumplir un requisito bdsico: restaurar la credibilidad
y asi lograr una capacidad de convocatoria que le de el respaldo nece-
sario para acometer una empresa de tamana trascendencia. Subsiste la
interrogante principal: si los resultados visibles de la economia de
mercado estdn generando un clima hostil y un caldo de cultivo propi-
cio para la critica y la descalificacion de la clase politica, ;c6mo romper
el circulo vicioso para rehabilitar el prestigio y la confianza en la
dirigencia y en el sistema politico?

Por mucho que se progrese en la democratizacién de un partido
politico, en el manejo transparente de su financiamiento y en la mo-
dernizacién de su funcionamiento, hay que darle prioridad a las mo-
dalidades de acopio y captacién de inquietudes de la comunidad. Si
ésta percibe y siente que la inequidad no cede y las oportunidades para
una vida mejor estdn lejanas sera utdpico pensar en su movilizacién
para comprometerse en un proyecto politico. En esencia, la cuestion
fundamental es dirimir qué ajustes hay que introducirle a la economia
de mercado para suplir sus omisiones y moderar sus excesos. Es nece-
sario identificar con claridad en qué sectores, actividades y territorios
la economia de mercado esta funcionando bien y en qué otros su ejerci-
cio no genera los resultados que se habrian esperado. Si después de un
riguroso diagnéstico se tiene la propuesta de cambios, se podra rom-
per el circulo vicioso. Este planteo que tiene su origen en una detenida
reflexion sobre el desarrollo, se refuerza con la lectura de los trabajos y
debates de los dirigentes politicos que participaron en el seminario.
Hay conciencia sobre las sensibilidades que despierta pero no por ello
puede soslayarse el analisis de su pertinencia y viabilidad.

3.  Estructura y funcionamiento de los partidos politicos

Los partidos politicos juegan un papel decisivo en los sistemas demo-
craticos ya que son los agentes principales de representacién politica y
un medio indispensable en el proceso de eleccién de los cargos publi-
cos. Suelen representar a grupos con intereses y demandas organiza-
dos y explicitos pero también son estructuradores de intereses; refle-
jan y canalizan intereses preexistentes y, asimismo, los conforman y
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organizan. En ese proceso, dan forma a la agenda politica apoyando
unas demandas y acallando otras, ordenan las opciones para el electo-
rado, facilitan la participacion y estructuran el conflicto.

Los partidos politicos, y el sistema de partidos que los abarca,
influyen de manera notoria en el grado de estabilidad, regularidad y
gobernabilidad del sistema politico, dimensiones clave para una reali-
zacioén exitosa de toda gestion estratégica. Sin embargo, para que ten-
gan una influencia positiva deben cumplir con ciertas condiciones. Entre
ellas destaca, ante todo, que los partidos debieran ser organizaciones
solidas, 1o que implica poseer estructuras fuertes, amplitud territorial
y recursos propios. Asimismo, debieran gozar de estabilidad en el apoyo
electoral de los ciudadanos (baja “volatilidad electoral”), sustentada
en una base social que les otorgue su adhesién de manera regular, lo
que de paso los obliga a mantener un minimo de consistencia
programatica. Finalmente, debieran poseer una influencia decisiva en
el sistema politico, y que los demds factores de poder existentes asf lo
aceptasen. Ademas, debieran estructurarse en un sistema que respeta-
ra las reglas del juego democratico, no abarcara demasiados partidos,
y no tuviera una distancia ideolégica demasiado grande entre ellos.
Pero los partidos y el sistema de partidos no influyen sélo en la
gobernabilidad, estabilidad y regularidad del proceso politico sino que
también lo hacen en cuanto al grado de democratizacién y
representatividad del mismo; en este punto deben considerarse dimen-
siones como el nivel de democratizacién de la estructura interna y las
decisiones de los partidos, el grado en que representan a los intereses
y demandas existentes en la sociedad, y la posibilidad de que estos
intereses y demandas puedan organizarse y penetrar en el sistema de
partidos.

Los dos conjuntos de dimensiones —que podrian sintetizarse en
los términos gobernabilidad y democratizacién— constituyen los crite-
rios principales a partir de los cuales es evaluado el desempefio de los
partidos; cuando existe una evaluacién negativa de los mismos por
parte de la ciudadania ella se refiere en especial a su mal desempefio
en una o ambas dimensiones.

¢En qué grado cumplen con esas condiciones los partidos y los
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sistemas de partidos existentes en los paises de América Latina? ;Con-
tribuyen y en qué medida a la estabilidad, la gobernabilidad y la cabal
representacion de los intereses y demandas sociales? ;En qué estén fa-
llando los partidos politicos en América Latina para que una buena
parte de la ciudadania tenga una opinién negativa de los mismos?

Pareciera que en los ultimos 15 afios al evaluar los partidos la ciu-
dadania ha puesto un énfasis especial en la contribucién que los mismos
han hecho para un buen manejo de la crisis, de modo que su opinién se
ha centrado mas en la gobernabilidad y en la eficacia; prueba de ello es,
por ejemplo, el apoyo brindado a los partidos gobernantes que lograron
controlar la inflacidn y el castigo electoral aplicado a los que no lo consi-
guieron. Sin embargo, pareciera que esta preocupacién por la eficacia en
el manejo de la crisis estd, cada vez mds, acompanada por otros dos cri-
terios. Por un lado, la ciudadania también evalda a los partidos por su
desempefio en relacién a los problemas sociales provocados por la crisis
y las politicas de ajuste; por otro, considera la contribucién de los mis-
mos a la mejoria de la calidad de la democracia y la representacion poli-
tica. Ya no basta la capacidad de los partidos para enfrentar la crisis sino
que también deben demostrar su sensibilidad social y su aptitud para
representar cabalmente a los intereses y demandas de la ciudadania.

Este dltimo punto, el de la representacién, estd en el centro del
debate politico en muchos paises de la regién. Como es sabido, toda
estructura de poder politico tiende a crear mecanismos que favorezcan
su propia perpetuacion, entre los cuales destacan aquellos que se in-
troducen en los sistemas electorales. Segun los paises, en dichos siste-
mas se advierte, por ejemplo, la voluntad hegemoénica de uno o dos
partidos dominantes, las distorsiones interesadas de regimenes milita-
res previos, las pretensiones centralistas en desmedro de los poderes
locales, la persistencia de caudillismos regionales, etc. Las fuerzas que
impulsan la liberalizacién y democratizacién de los procesos politicos
han luchado por desmontar esos mecanismos y establecer reformas en
los sistemas electorales que mejorasen la representacién ciudadana.
Seria muy interesante estudiar comparativamente el contenido de ta-
les reformas y evaluar los resultados que han obtenido.

A juzgar por la evaluacion de la ciudadania el desempefio de los
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partidos en estos aspectos no ha sido bueno. Empero, como ya se ha
sefialado, ellos son actores decisivos en el proceso democrético por lo
que resulta necesario realizar estudios que ayuden a mejorar el desem-
pefio de los partidos y de los sistemas de partidos.

4.  Gestion estratégica, redistribucion del poder y globalizacién

El cambio de patréon de desarrollo que se ha producido en la mayoria
de los paises de América Latina desde los afios ochenta ha traido apa-
rejado profundos cambios sociales y politicos cuya naturaleza y conse-
cuencias recién estdn siendo apreciadas en su verdadera magnitud. Una
de las esferas mds afectadas ha sido la distribucion del poder econémi-
co y politico en el interior de las naciones. En efecto, de una manera
esquematica, puede afirmarse que el patron de desarrollo hacia aden-
tro fue impulsado por gobiernos desarrollistas y populistas dirigidos
por partidos o movimientos en cuya base de sustentacién jugaban un
papel decisivo los estratos medios y populares, las organizaciones sin-
dicales, algunos sectores empresariales y, por cierto, el aparato estatal.
La crisis de ese patréon de desarrollo debilité a los partidos y actores
sociales y politicos que lo sostenian e impulsaban, y el establecimiento
de un patrén de desarrollo distinto ha contribuido a crear nuevos acto-
res sociales y politicos o a dar fuerzas a otros que ya existian. En suma,
el cambio de patrén de desarrollo ha modificado la relaciéon de fuerzas
econdémicas y politicas en el interior de cada Estado nacional; en espe-
cial, sobresale la disminucién del poder de las organizaciones popula-
res tradicionales y de la influencia econémica del Estado, al tiempo
que aumenta la significacion de poderosos actores privados econdmi-
cos y financieros. Podria decirse que lo esencial del cambio de relacién
de fuerzas ha consistido en la disminucién del poder de los actores
sociales y estatales y en el aumento del de los privados econémicos y
financieros.

Estas modificaciones en el interior de los Estados han sido acom-
pafiados por otros, que han mermado la autonomia de los gobiernos.
La ampliacién de los mercados econémicos y financieros ha aumenta-
do el poder de los actores predominantes en los mismos, en especial
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las empresas transnacionales, al tiempo que la crisis de la deuda
increment$ sustancialmente la capacidad de regulacién y control de
las grandes instituciones financieras internacionales sobre las econo-
mias nacionales.

En tales circunstancias, ;cémo se ve afectada la gestién estratégi-
ca? ;Qué adaptaciones deberian hacérsele para que pueda desenvol-
verse con éxito en la nueva situacién? ;Cémo influyen estos cambios
en la distribucién del poder en el proceso de democratizacién? ;No
serd que la pérdida del poder popular que los mismos traen aparejado
contribuye al desencanto ciudadano con la politica?

5. Modalidades de comunicacion y formas de hacer politica.

La irrupcidn de la televisiéon como medio eficaz y masivo de comuni-
cacién, ha violentado las formas tradicionales que los dirigentes politi-
cos tenian como habito para expresar sus ideas y concitar compromi-
sos. El parlamento, como locus de discusién, asi como los recintos con-
vencionales de reunién para escuchar discursos y convocatorias, se han
visto casi desplazados por un mecanismo que llega donde el «cliente»
estd, y no al revés. La clase politica ha debido reaccionar ante un me-
dio que le era extrafio acompafiando su gran capacidad de disemina-
cién y adecudndose forzadamente a esta nueva forma de llegar a la
ciudadania, con todas sus ventajas y potencialidades pero también con
sus sesgos y hasta deformaciones. La proclividad de considerar al ciu-
dadano como integrante de un mercado, donde la proyeccién de ima-
gen suele tener preeminencia frente al examen de los problemas y a la
solidez de las propuestas, merece una detenida reflexion de la dirigencia
politica.

El desarrollo de la informatica y las telecomunicaciones y de mo-
dernas metodologias de gestion han determinado que en el funciona-
miento de la actividad socioeconémica, particularmente en los proce-
sos de decision, se den velocidades muy disimiles segun actividades e
instituciones. La velocidad con la que se desempefian los parlamentos
y la que caracteriza, por ejemplo, al mundo financiero son, por cierto,
incomparables. Si ademas se toma en cuenta la velocidad y amplitud
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con que se transmite la noticia y la informacion, casi en tiempo real, se
tiene un sistema de asincronias que dramdticamente incompatibiliza
la marcha de los niicleos decisorios. A los ojos del ciudadano aparecen
exageradas y hasta falsas ineficiencias que van alimentando los des-
créditos. Seguramente que se podrd incrementar la eficiencia en el tra-
bajo parlamentario, pero propender a que su ritmo tenga el compas
que impone el mercado seria del todo inconducente; la decisién politi-
ca no sélo requiere de un profundo andlisis, también son imprescindi-
bles la discusién y el consenso que suponen tiempos y etapas que no
pueden violentarse. Como fuere, el problema de los tiempos y las velo-
cidades ameritan una reflexién y una postura que califiquen las razo-
nables disimilitudes y sean convincentes para la comunidad. Las pro-
mesas de celeridades que resultan inalcanzables no son verosimiles y
alimentan los juicios criticos.

Otra vez, el desarrollo de la informatica y las modernas técnicas
del mercadeo que precisan conocer dia a dia las preferencias y aprecia-
ciones del consumidor, han dado pié a propuestas que en su expresién
més ambiciosa se denomina como «el plebiscito continuo», es decir, un
método que permita conocer el sentir del ciudadano frente a las mas
variadas consultas. Nadie puede estar en desacuerdo con la necesidad
de conocer las reacciones de la poblacidon frente a problemas y opcio-
nes, ni tampoco desmerecer el valor de las encuestas cuando éstas res-
ponden a los canones de rigor cientifico y objetividad probada. Se tra-
ta nuevamente de calificar los qué y los cémo de las indagaciones posi-
bles; la informacién con que cuente cada individuo indagado asi como
la responsabilidad con que emite su opinién no son faciles de garanti-
zar por medio de métodos casi automaticos de captura de informa-
cién. Las veces que este método ha dado resultados positivos, siempre
han ido precedidas de una preparacion y la difusién de informacién,
cuyo costo y tiempo necesario las habilitan sélo para casos muy califi-
cados. Frente a estas tendencias los dirigentes politicos estdn tomando
posiciones que también exigen evaluaciones muy detenidas.

En sintesis, esta propuesta sugiere que las investigaciones futu-
ras contribuyan a esclarecer la significacién y alcance de la evaluacién
ciudadana de la politica; examinen en mayor detalle la relacién que ha
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existido entre los procesos politicos, la crisis y las politicas de ajuste
durante los dltimos 15 anos; analicen la estructura, funcionamiento y
desempefio de los partidos politicos ya que son —o debieran ser- los
actores clave del proceso democrdtico; presten una atencion especial a
las consecuencias que los cambios recientes en la distribucién nacional
del poder econémico y en las relaciones internacionales tienen en la
capacidad de los gobiernos para realizar una exitosa gestion estratégi-
ca; y, finalmente indaguen y evalien las restricciones, ventajas y opor-
tunidades que el mundo moderno, en especial el desarrollo de la infor-
matica y los medios de comunicacién, plantea al quehacer politico.

Es til destacar, asimismo, que en el desarrollo del seminario sur-
gio6 recurrentemente la necesidad de disponer de una instancia de exa-
men, mas alla de los grandes temas de la politica, respecto del desem-
pefio de cada dirigente. Otras especialidades, llamense médicos, eco-
nomistas, o socidlogos, disponen de congresos, coloquios, talleres, etc.,
en los que actualizan conocimientos e intercambian experiencias que
les permiten mejorar su profesionalismo. Los politicos, en general, se
reunen para discutir temas politicos y decisiones a adoptar, pero muy
rara vez para examinar su desempefio, identificar sus carencias y
optimizar sus potencialidades, es decir, evaluar la forma en que cada
quien esta desarrollando su actividad.

Ante esta agenda de investigacion, el Instituto propiciara activi-
dades que daran continuidad y seguimiento a este primer esfuerzo en
la certeza de que se trata de un tema de real trascendencia.
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I. JTRIUNFO DE LA DEMOCRACIA Y DERROTA DE LA
POLITICA ?

Algo anda mal en la politica. Y por derivacién inmediata, algo no ca-
mina con la democracia.

La crisis de la politica es un lugar comtn. La degradacion de la
vida politica aparece como un hecho indubitado. El desaliento con la
democracia se expande. El desanimo cunde entre los servidores y fun-
cionarios de las diversas reparticiones estatales. El desprestigio de los
partidos estd a la orden del dia y el del Parlamento alcanza sus maxi-
mas cotas. La distancia entre la ciudadania y las instituciones se ha
transformado en un abismo.

Mais alla que pueda argumentarse en contra de tal vision —-que
algunos podrian calificar de apocaliptica- es dificil refutar que se trata
de un diagnéstico bastante generalizado.

A su vez el fendmeno despierta l6gica preocupacién: una socie-
dad que incuba una politica de tales perfiles tiene por delante un hori-
zonte inquietante.

La sola aproximacion al problema de la crisis de la politica y los
partidos da cuenta de su extraordinaria complejidad. De partida ;Es
una crisis de la politica y sus instrumentos o mas bien de la sociedad?

El sentido comun conduce invariablemente a pensar que las rai-
ces de la crisis de la politica son complejas, quizas ocultas y en cual-
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quier caso miltiples. Un fenémeno de tal naturaleza jamds tiene una
causa unica o una explicacién singular.

Ademas estd el peso de la paradoja. En efecto, a algunos
paralogiza que el desprestigio de la politica haya estallado simulta-
neamente con el triunfo histéricamente monumental -y sin contrape-
so— de la democracia. ;Cémo explicar que al «ganar» la democracia
haya «perdido» la politica?

La verdad es que no resulta intelectualmente posible soslayar tal
paradoja. Adn a riesgo de incurrir en una simplificacién es posible afir-
mar que durante décadas la politica estuvo orientada a conquistar, ase-
gurar y promover la democracia. Esa era la prueba de fuego para la
politica, entendida ésta a través de su mds simple y generalizada con-
cepcién: aquélla que la percibe como el arte de gobernar la sociedad
respetando los derechos de quienes la integran.

Es perfectamente 1égico sostener que el rasgo fundamental de la
lucha politica de este siglo estuvo en torno de la democracia. La «gue-
rra fria» fue la expresién paradigmatica del antagonismo medular que
abarco6 todas las latitudes. El mundo vio enfrentarse dos visiones en-
contradas: aquélla que afirmaba la vigencia de la democracia y sus li-
bertades consustanciales y aquélla que apoyaba totalitarismos o
autoritarismos de diversos colores y sus asfixiantes controles.

El triunfo de la democracia ha sido aplastante, no tan sélo segtin
la l6gica aritmética de las olas y contraolas de Huntington, conforme a
la cual la marea democrética estd en su punto histérico mads alto, sino
en un aspecto atin mads significativo. El punto clave del triunfo del ideal
democratico es que ha despojado de legitimidad a cualquier otro régi-
men politico. Ante los ojos atentos de un mundo globalizado no hay
legitimidad fuera de la democracia.

Pero despejado el tema de la primera legitimidad (la del siste-
ma) ha surgido con inusitada fuerza el tema de la segunda legitimi-
dad (la de la eficacia del sistema). La primera legitimidad opera ha-
cia afuera, esto es en relacién a otras formas de gobierno; la segunda
legitimidad actia hacia dentro, esto es, en relacién a si misma. Otra
vez ;Cémo se puede perder ganando? ;Cémo explicar que el éxito de
la democracia haya gatillado su desprestigio?
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Hay quienes han afirmado que al desplomarse el comunismo la
democracia se ha quedado sin enemigo, pero los mas licidos de entre
éstos, como Sartori, han agregado que «vencer en la guerra no es ven-
cer en la paz».

La verdad es que la democracia se ha quedado sin enemigo ex-
terno, pero por lo mismo todas sus miradas se han volcado sobre si
misma. Y alli han emergido con inusitada fuerza todas las falencias,
omisiones y defectos que el vértigo del combate habia camuflado.

Estas y otras consideraciones explican que la reflexion sobre la
politica —sobre su crisis o su «estado de situacién» en términos mas
benevolentes— se encuentre en el primer lugar de la agenda. A su vez,
el debate sobre la gestion, la modernizacién, la reforma o la
«reinvencion» del Estado le sigue de cerca. ;Se trata de una simple co-
incidencia o existe una vinculacién mas estrecha —quizas no suficiente-
mente resaltada— entre ambos temas?

La tesis central de este articulo es muy simple. Advierte y consta-
ta que la actual crisis de la politica tiene causas multiples y profundas.
Asume que mientras el diagndstico de tales causas no sea a la vez més
preciso y comprehensivo serd imposible revertir la actual tendencia.
Asevera que el desfase, anacronismo, ineficiencia y agotamiento del
Estado tradicional no es un dato més —junto a muchos otros— en la cri-
sis de la politica. Afirma que en la reforma inabordada, inconclusa o
errénea del Estado se encuentran claves, c6digos y pistas mas que va-
liosas para el resurgimiento y revalorizacién de la politica. Asegura
que mientras la politica no «mejore» al Estado seguira ella misma «en-
ferma» y no recuperard su liderazgo, no incrementard su legitimidad,
no evitara la erosién corrosiva de la corrupcién, no reencantara a los
ciudadanos y, en fin, no revitalizard a la democracia.

El fundamento del razonamiento anterior es doble.

En primer lugar, no hay que mirar en menos una apreciacion ge-
neral de gran importancia. Para la gente comtn y corriente, el Estado
es el instrumento a través del cual actiian los politicos y se expresa la
globalidad de la politica. De partida, todos ven que los politicos se
desvelan por dominarlo (alcanzando el Gobierno) para desde alli ejer-
cer el poder e intentar conducir la sociedad. Todos aprenden desde el
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colegio aquello de que el Estado es «la nacién politicamente organiza-
da». Los ciudadanos advierten que la legislacion se produce en un Po-
der del Estado y que la justicia es administrada por otro. Que las poli-
ticas publicas son materializadas por los ministerios y demas reparti-
ciones del Estado. Que las tareas que el Estado acomete -particular-
mente las orientadas a garantizar la seguridad y las medidas para pa-
liar los efectos de la pobreza y la marginalidad- se ejecutan a través de
6rganos del Estado. Que el Estado recauda y gasta los impuestos. Que
los servicios publicos bésicos se proporcionan a través de entidades
estatales.

Hay pues objetivamente una vinculacién muy directa entre poli-
tica y Estado. Mds todavia, la politica se ha percibido como un conjun-
to de acciones hacia y desde el Estado.

Ahora bien, si la actual fisonomia, metas y acciones del Estado
estan en entredicho, fuerte cuestionamiento o incertidumbre, hay que
asumir que ello necesariamente tendré un fuerte impacto en la politi-
ca. Asi como no hay una economia fuerte enquistada en una sociedad
politicamente débil, no hay tampoco una “buena” politica de la mano
de un “mal” Estado. Asi como la exigencia bésica a un ingeniero a
quien se le encarga un puente es que lo provea de una buena estruc-
tura, la exigencia basica a los politicos, a quienes se les ha encomen-
dado el gobierno de la sociedad, es que institucionalicen un buen
Estado que, a lo menos, contribuya a alcanzar el bien comin, asegure
la satisfaccion de las necesidades bdsicas, garantice el respeto de los
derechos de las personas y proporcione el marco que permita el des-
pliegue de las potencialidades individuales y sociales. Mientras ello
no ocurra, la ciudadania continuara reprobando a los politicos y ale-
jdndose de la politica.

En segundo lugar, y sobre ello volveremos mds adelante, hay que
advertir que muchas de las criticas que se hacen a la politica son, en el
fondo, criticas —en un sentido amplio— dirigidas al Estado, esto es, a
sus instituciones, normas y acciones.

En efecto, y a modo de ejemplos, cuando a primera vista se se-
fiala que la corrupcion es el actual cadncer de la democracia y el virus
mas letal de desprestigio de la politica, la segunda lectura permite
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constatar que la corrupcion prolifera en un Estado hipertrofiado ca-
racterizado por una baja capacidad de fiscalizacién e inmiscuido en
actividades empresariales que debiera ejecutar el sector privado; cuan-
do se sefiala que los partidos no convocan a los ciudadanos porque
sus fuentes de financiamiento son oscuras y generan desconfianza y
que los sistemas electorales mas que buscar el pronunciamiento ciu-
dadano a la hora de elegir a los candidatos sélo sirven para ratificar
designaciones ya tomadas por cerradas oligarquias partidistas, lo
que se afirma es que las normas que el Estado ha impuesto para re-
gular la vida de los partidos y los procesos electorales son gravemen-
te defectuosas; cuando se sefiala que los pobres estan desilusionados
de los politicos porque siguen sumidos en la pobreza, aumenta su
marginalidad y las oportunidades de progreso pasan por la vereda
del frente, en el fondo se alude a que las politicas sociales que el Esta-
do impulsa siguen cayendo en el desierto de la mala focalizacion, la
administracion burocratica, el desvio centralista y los favoritismos
politicos.

Mirar el desprestigio de la politica desde la necesidad de moder-
nizar el Estado, es buscar las soluciones alli donde estan concentrados
los problemas. Quizas, la crisis del Estado y la crisis de la politica son
—en grado importante— dos caras de la misma moneda.

I1I. EL ASEDIO A LA POLITICA

Resultaria de un reduccionismo pueril afirmar que la crisis de la poli-
tica se explica inicamente o siquiera exhaustivamente por las deficien-
cias del Estado o de los partidos, tema este tiltimo mds que analizado
por un gran nimero de autores. Diversos factores y elementos influ-
yen en el fenémeno de descrédito a que se ha hecho referencia y un
examen de los mismos, aunque necesariamente sumario, es insoslaya-
ble. La politica estd objetivamente bajo asedio, recibiendo fuego cruza-
do. Por lo mismo, mientras mas se reflexione acerca del emplazamien-
to de las baterias desde donde surgen los proyectiles mucho mejor.
La siguiente némina no pretende agotar la enumeracién (que tam-
poco refleja necesariamente un orden de importancia) y mucho menos
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el andlisis de todos los elementos que influyen en el mal «estado de
situacién» de la politica, sino apenas aspira a formular algunos co-
mentarios que ojala sirvan para mejorar la visién de conjunto sobre
el tema.

1. El reino de los «idiotas»

Un primer elemento de desprestigio es eminentemente cultural. La so-
ciedad contemporanea ha transitado vertiginosamente desde el influjo
de la «desviacion colectivista» propia de la década del 60 (caracteriza-
da por la primacia de las metas comunes, el protagonismo de las clases
sociales, la expansién del Estado, el idealismo exacerbado, la relevan-
cia de los partidos y movimientos politicos, la adhesién a utopias y
grandes causas) al influjo de la «desviaciéon individualista» (caracteri-
zada por la hegemonia de las metas individuales, el protagonismo de
las personas, el consumismo ilimitado, la disminucién de la injerencia
del Estado, el descrédito de los partidos, la devocién por el pragmatismo
y el apego a las satisfacciones individuales).

La «desviaciéon colectivista» condujo a la sobrevaloracién de lo
publico y a la jibarizacién de lo privado en tanto que la «desviacién
individualista» estd conduciendo a la sobrevalorizacién de lo privado
y la atomizacién de lo publico. Sin ir mds lejos, la clasica reflexién acerca
de la «libertad de los antiguos» y la «libertad de los modernos» se
aproxima a las mismas coordenadas.

En la Grecia antigua, la expresién «idiota» se le proferia a todos
aquellos a quienes se les impedia participar en la vida publica. Los
papeles se han invertido de tal manera que hoy los «idiotas» parecen
ser los que aiin mantienen interés por los asuntos publicos.

2.  Eldesplazamiento del eje central

Un segundo elemento de desprestigio es la pérdida de «centralidad»
de la politica como tal. Parece ser un hecho irrefutable que, hoy por
hoy, la politica importa menos, o al menos importa distinto.

Tal pérdida de importancia se explica, en primer lugar, por la
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mayor desideologizacion de la sociedad. La contienda ideoldgica por
definicién asigna importancia a la politica, ya que es en el campo de la
politica —y no en el de la abstracta filosofia~ donde la contienda se
dirime. Y cuando tal contienda ideoldgica refleja visiones antagénicas
e irreconciliables de la sociedad es obvio que sélo a los autistas la poli-
tica debiera provocarles indiferencia.

En segundo lugar, la pérdida de importancia de la politica tiene
que ver con los cambios que ha ido experimentando el Estado en la
sociedad. También es irrefutable que la politica importa mucho en una
sociedad en que el Estado es el mayor empleador; en que la economia
es cerrada y los «abrelatas» s6lo estan a disposicién de los partidarios;
en que las franquicias arbitrarias, los regimenes de excepcién y los pri-
vilegios arrancan del favoritismo dispensado por la burocracia.

Asimismo, la gravitacién de la politica, parece también dismi-
nuida por el profundo proceso de diferenciacién social y funcional en
curso que conduciria a una « pluralidad de espacios mas y mas auténo-
mos», verdaderos « subsistemas sociales», dotados de « légicas especifi-
cas», todo lo cual - en la tesis de Norbert Lechner — conduciria a la pér-
dida de «centralidad» de la politica, ya que ésta careceria de fuerza
integradora y ordenadora de la sociedad.

3.  Elcomplejo problema de la representacion

Un tercer elemento tiene que ver con la creciente complejidad en la
representacién. La democracia de nuestros dias no es (ni serd) directa
y en consecuencia se funda en la representacién. En medida no despre-
ciable el grado de aceptacién o rechazo de la politica deriva del juicio
que cada ciudadano tiene acerca de la calidad del vinculo que a é] con-
cierne, vale decir de la calidad de la representacién que recibe.

Tal representacion es hoy muy dificil. De partida ha cambiado de
naturaleza. Hasta hace poco las fuerzas politicas —como hemos visto-
representaban basicamente ideologias en intenso combate. En este con-
texto, cualquier deficiencia en la representacién pasaba inadvertida.
Sin embargo, la matriz de la representacién hoy ha cambiado. Ya no se
representan ideologias y, en consecuencia, la calidad de la representa-
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cién no es susceptible de evaluarse en referencia a un cuerpo ideo-
l6gico determinado.

En segundo lugar, la exigencia del &mbito de la representacion ha
aumentado. El votante aspira a que su representante sea competente por
igual para absolver la mds pequeria de las consultas acerca de cémo ac-
ceder a un beneficio social y proporcionar argumentos convincentes acer-
ca de la necesidad de abolir ( 0 mantener ) la pena de muerte.

En tercer lugar, la brecha de informacién, conocimiento y cultura
entre representante y representado se esta esfumando. Como sefiala con
lucidez The Economist «la explicacién de porqué en la mayor parte del
mundo democratico, los politicos estdn en mala posicién, no hay que
buscarla, como normalmente se afirma, en si el gobierno ha fallado en
proveer lo que la gente necesita. Los gobiernos en algunas partes han
fallado, en otras estan haciendo un buen trabajo. El punto es que en to-
das partes la gente estd en mejor disposicion para examinar lo que ha-
cen sus representantes, observar sus errores, sonreir acerca de su vida
familiar. Ya no esta dispuesta a expresar aquella respetuosa deferencia
de antafio».!

4.  Eldesborde de la corrupcion

Quizas el mayor problema visible que enfrenta hoy la politica es el
de la corrupcién. En primer lugar, al identificarse la politica con la
corrupcion se despoja a la primera de su nobleza. La politica siem-
pre ha tendido a identificarse con el servicio publico. Es cierto que
para algunos —siempre los menos— deviene en una profesién, pero
adin para muchos de ellos mantiene tal caracteristica. Una politica
sin nobleza es una politica degradada; apenas un oficio para ganarse
la vida.

En segundo lugar, la ciudadania percibe que frente a la corrup-
cién los politicos fallan por partida doble: fallan unos porque son los
que la generan y profitan de sus beneficios y fallan otros porque son
incapaces de impedirla, controlarla y una vez acreditada, sancionarla

! Véase "Survey of Democracy”, en The Economist, diciembre 1996.
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con vigor. Quizas lo que mas molesta de la corrupcioén es que aparece
protegida por la impunidad.

Mientras la politica contemporanea no logre disminuir la corrup-
cion que en ella abunda, no ganara respeto. La corrupcion que derriba
presidentes, erosiona gobiernos, corrompe instituciones, distribuye ilegi-
tima riqueza, es un enemigo letal de la democracia y gatilla en toda su
extensién el rechazo a la politica.

5. El éxito de los «gatos pardos»

Otro elemento que influye en el descrédito de la politica, afectando su
credibilidad, es un nuevo « hermetismo « que parece estar domindndola.

La politica parece perder su sentido e incentivar la ampliacién de
la distancia que la separa de la ciudadania cuando se vuelve incom-
prensible. Ello ocurre cuando el debate se eleva tecnificAndose maés alld
de los rangos razonables de comprensién general, cuando la falta de
elementos comunes de andlisis transforma la polémica en una «Torre
de Babel» o cuando simplemente los discursos parecen ser tan coinci-
dentes que resulta imposible descifrar las diferencias.

Actualmente esto tltimo parece estar ocurriendo. El problema es
que un debate politico en que todos piensan lo mismo (o al menos di-
cen lo mismo) no sélo resulta insipido para la ciudadania sino que ca-
rente de sentido. La democracia funciona a partir de alternativas que
se le presentan a los electores. Pero si no hay alternativas ;Qué se su-
pone que tienen que resolver los electores? O peor aun ;Para qué se les
convoca y, al menos formalmente, para qué se les consulta?

Para algunos esta uniformidad en el mensaje es una consecuencia
directa del triunfo de las ideas liberales (el término claramente no es el
mejor) y del fracaso de la vision socialista. Algo asi como la confirma-
cién del aburrimiento previsto por el autor de «El fin de la Historia».

Para otros, el problema es el reflejo de una politica carente de
proyectos innovadores y mas que ello, vacia de contenidos. Para los de
mas alla es simplemente una aproximacién estratégica de los politicos:
frente a electorados desideologizados y en consecuencia abiertos de
mente a diversas opciones el peor error es un mensaje que contrarie o
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genere algtin rechazo. Se trata de obtener el respaldo y concretamente
el voto con prescindencia de la coincidencia en el mensaje. Si el elector
concuerda con el pensamiento del candidato j; bienvenido !! Si no con-
cuerda jjtambién bienvenido sea !!

Todas esas hipétesis son malas para la politica. S6lo una mediocri-
dad abismante explicaria que frente a los problemas publicos nadie fue-
ra capaz de idear propuestas diferentes. Cuando los problemas tienen
una solucién tinica dejan de serlo. Sélo la anemia intelectual justifica la
falta de proyectos politicos, mds ain cuando grandes desafios estdn al
frente. S6lo un desprecio hacia la inteligencia de los votantes explica
que alguien quiera obtener el respaldo de partidarios y adversarios.

Por tltimo, una politica en que todos se esfuerzan para aparecer,
como se ven los gatos en la noche, uniformemente pardos es una rueda
de carreta dificil de tragar. Alguien no dice la verdad.

El problema es atiin mas complejo cuando se asume como natu-
ral aquel cinismo conforme al cual lo inteligente es asumir que «se
necesita un programa para ganar la eleccién y otro para gobernar».
«El pez en el agua» de Mario Vargas Llosa es elocuente para graficar
el mal resultado de un candidato presidencial que considera su deber
moral explicarle al electorado como deberd enfrentarse la severa cri-
sis econdmica que entrampa al pais. A la hora del recuento de votos
tal candidato honesto cosecha por ello una derrota frente a otro can-
didato que deliberadamente omite el tema lo que le permite aumen-
tar su adhesion y ganar estrechamente la eleccion... para terminar apli-
cando, desde el gobierno, la férmula de su adversario.

El andlisis precedente, como se ha sefialado, lejos de agotar el
tema del asedio s6lo pretende insistir en que hay que profundizar el
andlisis. La razén es evidente: sélo es posible corregir algo cuando se
sabe qué es lo que falla.

III. ;CUANTO INFLUYE EL REGIMEN POLITICO?

Es un hecho objetivo que el desprestigio de la politica es un fenémeno
de alcance universal. Sin embargo, es vdlido preguntarse si el régimen
politico presidencial prevaleciente en América Latina contribuye, de-
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bido a sus imperfecciones, a desacreditar adicionalmente a la politica
y su ejercicio.

La reflexion anterior es de significativa importancia toda vez que
es posible que nos encontremos en esta materia expuestos a una se-
gunda subestimacion.

(Por qué una segunda subestimacién? Porque hoy, con la pers-
pectiva que otorga el tiempo transcurrido es evidente que en el anali-
sis del derrumbe de las democracias que tuvo lugar en la década de los
60" y 70" no hubo atencién suficiente para apreciar el impacto que en
tal proceso traumadtico tuvo un régimen politico defectuoso. Por lo
mismo, todo aconseja no incurrir en idéntica omisién.

Ahora bien, en el analisis de los sistemas politicos hay que partir
por equilibrar dos 6pticas diferentes. La eminentemente juridica que
enfatiza la importancia de las instituciones y la eminentemente socio-
légica que enfatiza la importancia de las conductas y los comporta-
mientos sociales. El punto radica en apreciar que entre ambas aproxi-
maciones hay una conexion que las hace complementarias, ya que las
instituciones incentivan las conductas y los comportamientos condi-
cionan el funcionamiento de las instituciones.

Al mismo tiempo, todo aconseja no pasar por alto la evidencia,
muchas veces ignorada, que la mayoria, por no decir la totalidad, de
las democracias estables y desarrolladas son parlamentarias y la in-
mensa mayoria de las democracias presidenciales —con la calificada
excepcion de Estados Unidos- son inestables y subdesarrolladas.

La extension de este trabajo impide adentrarse a fondo en la re-
flexion acerca del régimen politico presidencial. Sin embargo, para nadie
es un misterio cual es el talén de Aquiles del presidencialismo: la ex-
trema dificultad para resolver expeditivamente los conflictos entre el
Presidente y el Parlamento. ;Cudnto desprestigio de la politica genera
un Presidente sin mayoria parlamentaria y por lo tanto impotente para
impulsar cualquier programa? ;Cuanto descrédito para la politica como
sistema emana de un Presidente electo bajo un esquema de doble mi-
noria (sin mayoria de voto popular y sin mayoria parlamentaria) como
era habitual en Chile antes de los afios 70°? ; Acaso no perjudicé a la
politica el desenlace de los gobiernos de Sarney y Alfonsin? ;Cudnto



54 ANDRES ALLAMAND

ha erosionado la imagen de la politica el perpetuo conflicto de la casi
totalidad de las naciones de América Latina entre un Presidente que
pretende doblegar a un Congreso «que le impide gobernar» y un par-
lamento que replica que hay que «obligar al Presidente a respetar la
voluntad democratica expresada en el Congreso»?

Es sabido que tal conflicto tiene un triple origen: la fuente dual
de legitimidad politica, la rigidez sistémica expresada en que los man-
datos del Presidente y del Congreso son no sélo independientes sino
ademds de plazo fijo y las dificultades para formar coaliciones al inte-
rior del régimen presidencial.

Ahora bien, asumiendo la extrema complejidad que envuelve el
cambio del régimen politico, a lo menos debiera avanzarse en atenuar
las dificultades antes someramente descritas. Para lo anterior es indis-
pensable caminar en una triple direccién:

En primer lugar, hay que establecer la «<segunda vuelta electoral»
(la mayoria de los paises ya lo ha hecho) para asegurarle al Presidente
un respaldo incuestionablemente mayoritario, por lo menos, al momen-
to de ser electo.

En segundo lugar, hay que establecer la simultaneidad de la elec-
cién del Presidente y el Congreso. Tal sincronizacidn, si bien no elimi-
na, al menos disminuye para el primero la posibilidad de enfrentar
parlamentos adversos.

En tercer lugar, hay que establecer sistemas electorales mayorita-
rios.

Es efectivo que todo sistema electoral debe intentar compatibili-
zar dos objetivos que, a veces, entran en contradiccion: la representa-
tividad y la gobernabilidad. El ideal es que el sistema favorezca la mejor
representacion y facilite la mayor gobernabilidad. Ahora bien, la regla
es que los sistemas proporcionales privilegian la representatividad y
los mayoritarios la gobernabilidad. Desde una perspectiva de mejora-
miento de la politica es indudable que debe optarse por aquella fér-
mula que genere mayor gobernabilidad.

Al margen de lo sefialado, los sistemas proporcionales incentivan
la fragmentacién politica, que se expresa en un nimero relativamente
alto de partidos, en tanto que los sistemas mayoritarios inducen un
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sistema de pocos partidos. También hay que considerar que los siste-
mas proporcionales son funcionales a la polarizacion politica, al alen-
tar una oferta ideolégica mas amplia; a la inversa, los sistemas mayori-
tarios, al cerrar el abanico de opciones, inducen una disputa ideolégi-
ca de baja intensidad. Expresado de otra manera, los sistemas propor-
cionales generan un dinamismo politico centrifugo (hacia los extremos)
en tanto que el de los mayoritarios es centripeto (hacia el centro). Por
ultimo, la evidencia indica que es mas facil formar coaliciones y mayo-
rias en esquemas de pocos partidos y la experiencia ensefia que el
presidencialismo funciona mejor en un contexto bipartidista o al me-
nos bipolar de fuerzas politicas.

¢A qué vienen todos estos comentarios? Ni méds ni menos que a
constatar que en algunas naciones de América Latina ha prevalecido el
peor de los presidencialismos: un presidencialismo sin segunda vuel-
ta, simultaneidad electoral ni sistema electoral mayoritario.

IV. EL EPICENTRO DEL DESPRESTIGIO POLITICO: EL PAR-
LAMENTO VAPULEADO

Si hay un lugar en que la critica de la politica parece concentrarse al-
canzando su mdxima expresion es en el Parlamento. La falta de trans-
parencia general de su accionar y la asociacién a irritantes privilegios
por parte de sus miembros estdn en el catalogo bdsico de su despresti-
gio.

Sin embargo, corresponde preguntarse cuales otras causas mas
de fondo originan tal situacién y detenerse en algunos de sus efectos.

De partida, el desprestigio de los parlamentos tiene mucho que
ver con la pérdida inadvertida de sus facultades. En efecto, durante las
ultimas décadas los parlamentos han sido victima de una progresiva
disminucién de sus prerrogativas.

En concreto, /legisla hoy el Parlamento? La respuesta obligada
es que lo hace cada vez menos, aunque la formalidad diga lo contrario.

En la actualidad las facultades legislativas de los parlamentos
estdn seriamente erosionadas por la ampliacién de las materias de «ini-
ciativa exclusiva» de los gobiernos, la extensién de la potestad regla-
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mentaria del Ejecutivo y la exigencia de apoyo del mismo para toda
ley que irrogue gastos, a fin de evitar la irresponsabilidad parlamenta-
ria de legislar sin contemplar el financiamiento. A su vez, la reciente
complejidad de las materias objeto de la legislacion, ha ido colocando
a los gobiernos en un plano de superioridad técnica incontrarrestable
para los parlamentos que en la practica los ha ido transformando en
simples cajas de resonancia de las iniciativas presidenciales.

¢Hoy fiscaliza el Parlamento? Definitivamente no. Con contadas
excepciones y salvo casos muy emblematicos no lo hace, ya que sus
procedimientos son absurdamente arcaicos y sus resultados pueden
ser, casi siempre, bloqueados por la mayoria.

(Debate el Parlamento? La respuesta es si. Efectivamente el Par-
lamento sigue siendo un lugar de polémica. El problema es que esta
funcién le ha sido arrebatada, en términos del impacto publico, por los
medios de comunicacién y particularmente por la televisién. Al mis-
mo tiempo la ciudadania valoriza la politica de hechos y acciones y
subestima el aspecto deliberativo de la misma. Asi se les exige a los
Parlamentos competir en «rapidez» con la rama ejecutiva, lo que por
definicién es absurdo.

En segundo término, todos los Parlamentos del mundo tienen en
general un funcionamiento que no se ajusta a los tiempos modernos.

En cualquier sociedad se podria hacer una prueba muy simple y
contrastar el funcionamiento de una gran empresa y del Parlamento
en una retrospectiva de 50 afios. ;Cudl sera el resultado del ejercicio?
La empresa, en tal periodo, habria ajustado sus procedimientos inter-
nos varias veces al punto de ser casi irreconocible su «modus operandi»
actual con el inicial. El Parlamento —en cambio— no habria sufrido ningu-
na innovacién de envergadura.

Ahora bien, el impacto negativo de un Congreso debilitado es
multiple. En primer lugar, un Congreso con tales caracteristicas se trans-
forma automaticamente —~como hemos visto- en el epicentro del des-
crédito de la politica.

En segundo lugar, sin un Congreso fuerte es imposible impul-
sar la legislacion necesaria para abordar modernizaciones y generar
la masa critica politica al interior de la sociedad para doblegar pre-
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siones reacias al cambio y la transformacién.

En tercer lugar, un Parlamento debilitado deja todo el peso de las
politicas publicas al Poder Ejecutivo. Y ello es peligroso. Ningun go-
bierno por bueno que sea acumula el total de la sabiduria politica, la
capacidad técnica y la informacién disponible. El Congreso esta llama-
do a hacer un aporte en cada uno de esos campos y si no es capaz de
lograrlo inevitablemente el conjunto del sistema politico se inclina a
una suerte de autoritarismo larvado.

En cuarto lugar, abre la puerta a la influencia corporativa, es de-
cir a la corrupcién, ya que es evidente que un Congreso débil deja al
Poder Ejecutivo mucho mds permeable a la influencia de intereses ile-
gitimos.

No hay que perder de vista que hoy el Estado esta retirdndo-
se del campo productivo, lo que le exige normar nuevos espacios
de participacién para el sector privado. En todos ellos el Estado
debe fijar marcos regulatorios e incluso tarifarios (por ejemplo,
en aquellos casos de monopolios naturales administrados por el
sector privado), asegurar la competencia entre los agentes, garan-
tizar la libertad de eleccién para los consumidores y preservar sus
facultades de fiscalizacién. Si todo ello no se logra, se abre una
ventana adicional al trdfico de influencias y al despliegue de la
corrupcion.

¢(Cémo avanzar en caminos de solucién?

En esta materia hay dos aproximaciones posibles. La prime-
ra es la insistencia en la larga y archiconocida receta de enumerar
un conjunto de medidas practicas que podrian conducir a una ges-
tién parlamentaria de mayor solvencia. La segunda apunta sim-
plemente al aspecto central: la situacién minusvalida del Parla-
mento no cambiara mientras no aumente el poder que éste detenta.

El problema es de una complejidad médxima. El aumento del
poder para una institucién, por regla general, es siempre a costa
de otra que lo detente, en este caso, del Poder Ejecutivo, que no
advierte razén para impulsar una transformacién que debilita sus
facultades. A su vez, ;cémo traspasar nuevos poderes a una insti-
tucién cuyo reconocimiento piublico estd por los suelos? No hay
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respuesta simple, pero si una certeza: la debilidad del Parlamento
es una grave falencia para cualquier democracia.

V. INEVITABILIDAD Y OBSTACULOS PARA LA REFORMA
DEL ESTADO

La tesis central de este articulo es que a partir de la reforma del Estado
es posible generar progresos cualitativos en la superacién de la actual
crisis o severo decaimiento del prestigio de la politica. Sin embargo,
antes de iniciar tal exploracién, tiene sentido detenerse en el examen
tanto de la inevitabilidad (es decir, una idea atin mas fuerte que la ne-
cesidad) de la reforma del Estado como en algunos de los obstaculos y
problemas que ésta presenta.

1. La naturaleza de la crisis del Estado tradicional

El primero de los elementos a considerar tiene que ver con la adecuada
comprension de la crisis del Estado tradicional, en adelante, el
Megaestado. ;En qué consiste la médula de tal crisis? En el desfase
entre la sociedad y el Estado, en que el Estado se qued6 atrés.

Los autores de «La reinvencién del gobierno», David Osborne y
Ted Gaebler? lo han expuesto con claridad, al clarificar que el tipo de
Estado que surgié durante la era industrial «con sus pesadas y centra-
lizadas burocracias, sus regulaciones y cadenas jerarquicas de mando,
que logré grandes cosas en su momento, ya no funciona bien», ya que
se volvié abultado y derrochador y, lo mas importante, «cuando el
mundo empezé a cambiar, no cambié con él». Por lo mismo, aseveran
que los Estados tradicionales de hoy son como «los transatlanticos en
la era del jet: grandes, pesados y con enormes dificultades para los
cambios de rumbo».

Es razonable suponer que a cada tipo de sociedad debe corres-
ponder un determinado tipo de Estado. Asi, el régimen feudal estaba
bien sintonizado con una economia agraria basica y la sociedad que

2 OsBorNE, Davip Y TeD GAEBLER, La reinvencién del gobierno, Ed. Paid6s, 1a. edicion 1994.
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surgié de la revolucidon industrial incubé otra forma de Estado. Sin
embargo, la vertiginosa transformacién de la economia, las comunica-
ciones y la informacion no ha generado una transformacién paralela
en el Estado. En muchos paises subsiste un Estado pensado para una
sociedad que ya ha muerto.

2. La radiografia del Megaestado

El segundo elemento tiene que ver con una determinada radiografia
del Estado actual y, a partir de ella, en la intensidad de sus defectos. Al
respecto hay que anotar que una radiografia no aspira a la precisién
del microscopio, ya que su objetivo es mds modesto: advertir dénde
estdn las fracturas. La radiografia antes resefiada arroja cuatro conclu-
siones:

a)  El Megaestado hace lo que no debe.

b)  El Megaestado no hace lo que debe.

¢)  El Megaestado lo que hace —deba o no hacerlo-lo hace mal.

d) ElMegaestado hace las cosas mal porque las hace con lenti-
tud, centralizadamente y por si mismo.

En todas las latitudes los gobiernos se esfuerzan por mejorar el
Estado en algunos de los rasgos descritos. La privatizacién y la
desregulacion aspiran a terminar con intervenciones estatales indebi-
das; las politicas publicas globales —como las que apuntan a fortalecer la
seguridad ciudadana- pretenden retomar para el Estado tareas abando-
nadas o mal asumidas; la tendencia a incorporar a la administraciéon
publica criterios provenientes del sector privado es una sefial del esfuer-
zo orientado a aumentar su eficiencia; y por ultimo, la descentraliza-
cidn, la incorporacioén a la tarea estatal de servicios provenientes del drea
privada y la misma apertura de nuevos campos a la sociedad civil dan
cuenta de una metamorfosis del Estado actualmente en desarrollo.

3.  Elpeso de la inercia en la transformacion del Estado

El tercer elemento tiene que ver también con la adecuada comprension
de la enorme dificultad que existe en la transformacién del Estado. A
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éste respecto es valido preguntarse por qué es tan complejo el proceso
de modernizacién del Estado. La verdad es que el tema esta presente
—como ya se ha visto— en todos los programas de gobierno, cualquiera
sea su orientacion politica o matriz ideolégica.

Un primer grupo de explicaciones salta a la vista: cualquier re-
forma del Estado afecta a las burocracias enquistadas en su actual es-
tructura, muchas veces sobredimensionada por efecto del clientelismo.
Siempre es dificil obtener las mayorias politicas y parlamentarias para
una tarea de esta indole. El respaldo de las organizaciones sociales para
acometer tal tarea es esquivo. El Estado, como toda institucién, se ca-
racteriza mas por la rigidez que por la flexibilidad.

Sin embargo, un segundo grupo de explicaciones apunta a desta-
car que cualquier reforma del Estado supone una modificacién cuali-
tativa de las relaciones de poder existentes al interior de la sociedad.
Cuando se suprime un ministerio, se cambia una competencia, se limi-
ta una facultad discrecional, se alivia o fortalece un control, se aligera
o robustece una regulacién, imperceptiblemente cambian las coorde-
nadas del poder que cada una de esas medidas roza.

En este mismo sentido, no hay que perder de vista que el cambio
del poder que origina una reforma del Estado en la actual atmédsfera
politica e intelectual tiene una direccién obligada. Nadie imagina que
el desplazamiento del poder se lleva a cabo horizontalmente entre mi-
nisterios o burocracias. Al revés, hoy el cambio del poder apunta a un
desplazamiento vertical hacia organismos descentralizados y auténo-
mos (por ejemplo, los nuevos municipios), las diversas organizaciones
intermedias de la sociedad civil y las propias personas.

Y es evidente que tal rumbo no puede ser del agrado de los
nostalgicos de la ingenieria social.

4. El agotamiento de la visién «copernicana»

El cuarto elemento tiene que ver con admitir el agotamiento definitivo
de un modelo «copernicano» de Estado, ampliamente difundido en
América Latina, conforme al cual las energias de la sociedad necesa-
rias para generar el desarrollo debian movilizarse en torno a las inicia-
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tivas e intervencion del Estado. De alguna forma, tal reflexién se equi-
para al agotamiento, que en las naciones europeas se asigna, aun por
quienes fueron sus mds acérrimos defensores, del llamado «Estado de
Bienestar» que, la verdad sea dicha, en no pocos casos terminé en el
«Bienestar del Estado».

El punto de fondo es asumir que la reforma del Estado no se ago-
ta en el mejoramiento de sus actuales actividades, sino en pensar y
definir con claridad sus nuevos roles y, por consiguiente, sus nuevas
responsabilidades.

En tal sentido, la aclaracién fundamental es que nadie pretende
el desmantelamiento del Estado. Repensar el Estado es asumir que es
necesario un nuevo orden al interior de las sociedades, una nueva de-
limitacién del &mbito ptiblico y privado que en virtud de su clarifica-
cién disminuya las tensiones que siempre provocan los limites impre-
cisos y las fronteras cambiantes.

Es posible que el aspecto medular del tal nuevo orden sea asu-
mir que el sector privado es el agente principal del crecimiento eco-
némico y el Estado el agente principal de la igualdad de oportunida-
des. Quizas de las cenizas del mal llamado «Estado de Bienestar» es-
tén emergiendo las condiciones para que nazca el «Estado de Equi-
dad».

VI. LA REFORMA DEL ESTADO Y SU IMPACTO EN LA SUPE-
RACION DE LA CRISIS DE LA POLITICA

Como antes se ha sefalado, la tesis central de este trabajo consiste en
afirmar que a partir de la reforma del Estado es posible empezar a pa-
liar los elementos negativos que hoy afectan a la politica. Sin embargo
¢hasta dénde tal afirmacién no pasa de ser una simple expresion de
buenos deseos?

La tinica manera de indagar en la respuesta es adentrarse en el
ejercicio —simple y preliminar— de visualizar una propuesta de refor-
ma del Estado e inmediatamente ir contrastando e imaginando los efec-
tos politicos esperados y previsibles de la misma. ;Qué surge con niti-
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dez? Ni mas ni menos que una «carta de navegacién» para avanzar,
con paso firme, en las miiltiples tareas que resultan imprescindibles
para un mejoramiento sustantivo de la politica, sus estilos y practicas
y, por supuesto, sus normas e instituciones.

De igual forma, mientras mas definido se encuentra en el escena-
rio politico el itinerario y contenido de la transformacién buscada, mas
facil sera advertir sobre qué elemento que origina desprestigio de la
politica se estd actuando y, en la medida que éste pueda ser removido,
también es posible determinar que factor nuevo y positivo se ha logra-
do introducir al aludido escenario.

A estas alturas del debate, y a ello ayuda al ejercicio a que se ha
hecho referencia, es posible, construir conceptualmente una «ruta mi-
nima hacia la modernizacién del Estado». A continuacién se describen
sumariamente algunas «estaciones obligadas» de tal ruta. De 1a nueva
arquitectura que se perfila para cada una de tales estaciones es posible
anticipar los positivos impactos que ésta tendria en la tarea de recupe-
racion de la politica.

1.  El cambio del aparato piiblico

En todas partes el Estado no sélo ha crecido mucho sino que funda-
mentalmente ha crecido inorgdnicamente, esto es, ha crecido mal.

En cualquier Estado de América Latina las competencias de
los drganos estatales estan sobrepuestas, las responsabilidades son
confusas, las atribuciones estdn en pugna, las «lagunas» (zonas res-
pecto de la cuales nadie responde) abundan. Una redefinicién de
las tareas del Estado es la oportunidad propicia para la racionaliza-
ci6én indispensable. Al margen de ello, tal racionalizacién debiera a
lo menos terminar con los mérgenes absurdos de discrecionalidad
con que no pocas veces estdn «armados» los funcionarios ptblicos
(v frente a los cuales los ciudadanos estan indefensos), con un régi-
men laboral caracterizado por la «<inamovilidad» u otras denomina-
ciones similares para graficar la absoluta rigidez laboral de que go-
zan los funcionarios publicos y avanzar hacia el profesionalismo en
la administracién del Estado.
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2. Elfortalecimiento del estado de derecho

La precariedad del estado de derecho en América Latina es enorme.
De partida, en él se anida alguin vestigio autoritario que se refleja en el
desprecio, al menor obstaculo, de las limitaciones que el estado de de-
recho impone a las practicas estatales. Una expresion frecuente de lo
anotado es la incapacidad del Estado para «reaccionar dentro de la le-
galidad para contener las acciones ilegales». Acto seguido, tal preca-
riedad fluye nitidamente en el angosto acceso a la justicia que hoy los
Estados ofrecen a sus ciudadanos, particularmente los mas modestos.
Para ellos, la justicia del Estado es cara, lenta, lejana e inaccesible.

Sin embargo, tal precariedad hoy alcanza también a los podero-
sos. En una economia de mercado los conflictos comerciales entre par-
ticulares son pan de cada dia. Poderosas multinacionales litigan con
ferocidad, despliegan enorme cantidad de recursos y apelan directa-
mente a la opinidn publica (muchos juicios se ganan en las portadas de
los diarios mds que en los estrados). Ante tal presién, la respuesta de
los Tribunales es anémica. Incluso en un rango mas alto, el control pre-
ventivo de la constitucionalidad o el recurso de inaplicabilidad (dos
formas de garantizar la supremacia constitucional) enfrentan tantas
dificultades que muchas veces se comprometen derechos basicos de
los particulares.

3.  El avance en los procesos de privatizacion

El debate ideolégico acerca de la conveniencia de las privatizaciones
es hoy una excentricidad, toda vez que sus ventajas son apreciables
por cualquiera. Sin embargo, subsisten reticencias a los procesos de
privatizacién las que de alguna forma estdn siendo vencidas por nue-
vos hechos objetivos: los recursos publicos necesarios para la expan-
siéon de empresas del Estado tienen una utilizacién alternativa mejor
en programas sociales, el régimen laboral de estas empresas inevita-
blemente afecta su desempeiio, el insoslayable manejo politico de las
mismas perjudica su gestién y los fenémenos de corrupcién se con-
centran en las empresas publicas.
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4. El impulso hacia la descentralizacion

El caracter centralista del Estado es hoy un lastre objetivo para un ade-
cuado proceso de toma de decisiones; un muro que impide que fluya
la participacién ciudadana, el peor enemigo de la igualdad de oportu-
nidades y un dique que obstaculiza una mayor eficiencia en la accién
del Estado.

No obstante lo expuesto, el endémico centralismo sigue firme.
Mas atin, persiste a través de dos trampas. La primera, es la argumen-
tacion conforme a la cual los gobiernos regionales y comunales no tie-
nen personal capacitado para asumir nuevas responsabilidades, pero
como tales responsabilidades nunca se delegan, entonces mal puede
capacitarse el personal supuestamente falto de idoneidad. La segun-
da, es la transferencia a instancias descentralizadas de obligaciones en
la prestacién de determinados servicios —particularmente en educacién
y salud- manteniendo centralizadamente la asignacién de los recursos
indispensables para el manejo de las areas traspasadas.

5.  Elredisefio de las politicas sociales

La demanda de una accién del Estado orientada a garantizar rangos
de equidad es cada vez mas fuerte. La respuesta del Estado debe tener
dos vertientes. La primera, es la accién del Estado destinada a asegu-
rar un nivel alto de crecimiento econémico. Sin crecimiento no hay ali-
vio posible de la pobreza. La segunda, asumiendo que el crecimiento
es indispensable pero no suficiente, es el mejoramiento del impacto de
las politicas sociales. Para ello es indispensable mejorar su focalizacidn,
imponer un manejo descentralizado de los programas, reemplazar el
asistencialismo adormecedor de las politicas tradicionales por el es-
fuerzo compartido y desterrar toda manipulacién politica en su ejecu-
cién.

6.  El nuevo espacio para la sociedad civil

La «primera» privatizacion (centrada en las empresas publicas) permi-
ti6, por una parte, que el Estado abandonara un campo donde su des-
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empefo no era el mejor y, por otra, hizo posible el aprovechamiento de
las mejores capacidades del sector privado. Sin embargo, una «segun-
da» privatizacién parece haberse iniciado: aquélla orientada a incor-
porar al sector privado a resolver necesidades publicas en areas que
van desde la recoleccién de basura en el nivel municipal, pasa por la
operacién de los puertos y la construccion de carreteras y llega hasta la
administracién e inversién de los fondos del sistema previsional y la
participacién activa en la prestacion de los servicios basicos de salud y
educacion. Una simple mirada hacia los paises que han iniciado este
trayecto permite extraer una leccién: aquellas dreas antes monopoliza-
das por el Estado que se han abierto al sector privado exhiben notable
avance, en tanto aquéllas en que tal proceso no esta iniciado muestran
estancamiento.

7. El mejoramiento de la institucionalidad politica

La innovacién en las normas e instituciones politicas es un espacio abier-
to para atacar la parte més evidente del desprestigio de la politica.

El arranque obligado debe ser la estructura y funcionamiento de
los partidos, partiendo por exigir précticas efectivas de democracia
interna, trasparencia en el financiamiento, mejoramiento de su capaci-
dad técnica de propuestas, coherencia programdtica, métodos
participativos de seleccién de candidatos y apertura hacia la sociedad.
La transformacién de los partidos implica avanzar cada vez con mas
intensidad hacia partidos de ciudadanos mas que de militantes.

Acto seguido, hay que abordar el problema de los sistemas elec-
torales en la direccion de atribuir mas importancia al voto del ciuda-
dano. Los sistemas de «listas» en que la eleccién del candidato la reali-
za el partido y no la ciudadania, es crecientemente impresentable y
gana fuerza la idea de sistemas electorales que aseguren al elector el
cardcter nominal de su voto.

Un tercer aspecto es la introduccién de férmulas plebiscitarias
que implican reducir la pasividad del ciudadano entre cada eleccién
de representante a que obliga la naturaleza de la democracia repre-
sentativa. Sin caer en la fascinacién utépica y simplista de quienes
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piensan que en la incorporacién de mecanismos de democracia directa
reside el ungiiento magico para remediar la totalidad de los males de
la democracia, hay en tales mecanismos —particularmente en el &mbito
municipal- una posibilidad valiosa que debe ser explorada a fondo.

Por ultimo, hay que actuar con especial determinacién en ro-
bustecer todos los mecanismos tradicionales de control de la demo-
cracia —el parlamentario, el administrativo de verificacién de la lega-
lidad de los actos de los funcionarios publicos y el judicial- particu-
larmente en lo que respecta a la adecuada tipificacion y posibilidad
de sancién de los delitos de trafico de influencias, uso indebido de
informacién privilegiada y enriquecimiento ilicito. Con la misma fuer-
za, hay que abrirse al inexplorado campo del control social de la au-
toridad a través de un fortalecimiento de la libertad de prensa, ga-
rantizando el acceso a la informacién de las instituciones publicas,
regulando adecuadamente el derecho de peticién que en la forma en
que actualmente se encuentra establecido en la mayoria de las Cartas
Constitucionales no pasa de ser una formalidad, mejorando todas las
obligaciones de rendicién de cuentas que existen para los funciona-
rios publicos y ampliando a los ciudadanos el derecho a recabar di-
rectamente informacién del Estado.

VII. PALABRAS FINALES

La crisis de la politica como tema de analisis para intelectuales, acadé-
micos, cientificos y, por cierto, politicos es un fenémeno que reclama
una respuesta contundente.

El solo repaso de algunos de sus sintomas y el andlisis de la respues-
ta antes perfilada, en orden a que en la reforma del Estado hay una via de
superacién para algunas de las aristas del problema, demuestra la vigen-
cia del tema.

Quizés para terminar haya que insistir que el mito de una sociedad
sin politica es apenas un espejismo sin sentido. Toda sociedad necesita
conduccidn, vale decir, gobierno. La respuesta al fracaso de la ingenieria
social no puede ser el apego iluso a una suerte de automatismo que, en el
mejor de los casos, apenas camuflaria un cuerpo social a la deriva.
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Al mismo tiempo, es igualmente falso que la sociedad pueda,
durante periodos prolongados, mantener un desfase entre sus esferas
econémica y politica. El progreso y modernizacion que en algunas so-
ciedades exhibe la primera, en contraste con el atraso de la segunda, es
apenas una demostraciéon de que las sociedades no avanzan en todos
sus ambitos linealmente.

Al final del siglo XX la voragine del cambio ha dejado transito-
riamente a la politica en la retaguardia. Como algunos han advertido,
ha existido demasiada atencidn en el anilisis de los cambios «de» la
politica para advertir las mutaciones «en» la politica.

Es evidente que la nueva sociedad que emerge en el actual mun-
do globalizado traera de la mano una nueva politica, con diferentes
cédigos y distinto instrumental. En algun sentido, la crisis actual se
explica porque coexiste una sociedad nueva con una politica vieja. El
desafio consiste, en consecuencia, en retomar entre una y otra la

sintonia perdida.
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EL PROBLEMA

Se ha convertido en un lugar comun hablar sobre la “crisis” de la
politica. Lo hacen los dirigentes de distintas ideologias y posiciones,
tanto de los partidos de gobierno, como los de oposicién, cientificos
sociales y comentaristas de los medios de comunicacién. Se sostiene
que seria un problema que estaria afectando a todos los sistemas po-
liticos y que se caracterizaria por tener elementos comunes, respon-
deria a similares causas y sus consecuencias serian parecidas en los
distintos paises. “Desencanto” y “Politikverdrossenheit” son algunos
de los conceptos empleados para referirse a esta “crisis”, que afecta
no sélo a las “nuevas” democracias de América Latina, sino también
a las de Europa del este, incluyendo a los nuevos estados federados
de Alemania oriental.

Buena parte de este tipo de diagnéstico se apoya en datos de
encuestas de opinién que darian cuenta de un creciente distanciamien-
to de amplios sectores ciudadanos respecto de la politica, lo cual se
reflejaria en una fuerte disminucién del interés por la misma, espe-
cialmente en los jévenes. Habria un empeoramiento de la imagen que
de ella tiene el ciudadano, que la veria como una simple lucha de
intereses personales. Algunos analistas llaman la atencién sobre el
peligro que para la estabilidad de la democracia podria tener la existen-
cia de un posible contenido antidemocrético en quienes mds la critican.
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Como bien lo ha planteado Schedler,' estos indicadores subjeti-
vos hay que tomarlos con cuidado porque aluden a cosas muy diferen-
tes. En efecto, ellos se refieren, por un lado, a una visién negativa de la
politica, es decir, a un estado de danimo del individuo, lo que implica
que se tiene una evaluacién global sobre su funcionamiento; por otro,
describe un estado del individuo de distanciamiento de la politica, es de-
cir, una actitud de rechazo a participar en ella, en la ausencia de interés
por participar. Ambas visiones estdn relacionados entre si, pues nor-
malmente una mala evaluacion de la politica puede llevar a distanciar-
se de ella, pero también puede conducir a una accién de protesta, como
una manera de rebelarse.

Los analistas suelen no hacer diferencia entre ambas situaciones,
creando confusién al mezclar aspectos que son bien distintos como las
opiniones y las actitudes. El mismo Schedler concluye que el analisis
de las encuestas de los paises de la OECD no tiene un contenido
antidemocrdtico que es lo que temen algunos cientistas sociales pre-
ocupados de la Politikverdrossenheit.

En este trabajo queremos precisar los problemas de la politica en
América Latina a la luz de los datos de opinién entregados por una
encuesta comparativa realizada en todos los paises de la region, el
Latinobarémetro.® Ello nos permitird precisar el problema y mostrara que
no existe un tipo de relaciones de los ciudadanos con la politica, sino
diferentes situaciones, las cuales se explican por las especificidades na-
cionales. Hay paises que tienen problemas delicados en términos de la
imagen de la politica y los politicos, mientras que en otros tal situacién
se da en mucho menores dimensiones. Mds que asumir la tesis de que
ella esta en “crisis”, los datos nos muestran que los paises encaran pro-
blemas derivados de sus procesos de democratizacion y cambio eco-

! ANDREAs SCHEDLER, “Die demoskopische Konstruktion von ‘Politikverdrossenheit’”, Politische

Vierteljahresschrift, vol. 34, 1993, pp. 414-435.
2 Ibidem, p. 425.

® Es un proyecto con sede en Santiago de Chile, que es apoyado por la Unién Europea y
cuenta con ayudas nacionales para su realizacién en algunos paises de América del Sur. En
1996, en que se realiz6 la segunda encuesta, se conté con el respaldo del PNUD para hacer la

encuesta en América Central. La direccién del proyecto estd a cargo de Marta Lagos.
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némico, que estdn planteando desafios que no todos estan resolviendo
exitosamente.

El trabajo consta de tres partes. En la primera se hace un anélisis
para precisar el problema; en la segunda se examina la realidad politi-
ca a través de los datos de opinién publica del Latinobarémetro que cons-
tituyen una muy importante informacién sobre las opiniones de los
ciudadanos para el estudio de sus actitudes en este campo; en la terce-
ra se vinculan los datos de opinién con el contexto de la transforma-

cién econdmica.

1. El tema del desencanto y sus dificultades analiticas

El problema de la crisis de la politica en el sentido de crisis de partici-
pacién o de interés en ella no es nuevo porque también se hablé de
”desencanto” hace algunos afios cuando se produjo una fuerte dismi-
nucién de la participacién politica después del establecimiento de las
democracias en Europa del sur a mediados de los afios 70, especial-
mente en Espafia; en ella se lleg6 a una dificil situacién que produjo la
crisis del partido de gobierno y una fuerte tensién en las relaciones
entre civiles y militares, que termind en el intento de golpe de estado
del 23 de febrero de 1981.*

Uno de los problemas planteados por algunas de las visiones ex-
plicativas es que asumen una cierta actitud conformista sobre las cau-
sas y las alternativas de solucién a los problemas de la politica, pues
parten del supuesto que las causas de su «crisis» no son internas sino
externas a los paises, es decir, se trata de un problema internacional,
que estaria repercutiendo en nuestros paises. El politico poco o nada
podria hacer ante ello pues sus causas estarian en otros paises. Esto
tiene como consecuencia la subestimacion de los factores nacionales,
que pueden ser los causantes de los problemas de la politica o bien
aumentar o disminuir la influencia de las tendencias provenientes del

sistema internacional. Esta explicacién lleva a un inmovilismo pues,

1 Hemos analizado esto en CarLos HuNEgus, La Unidn de Centro Democritico y la transicion a la

democracia en Espafia, (Madrid: Centro de Investigaciones Socioldgicas, Siglo XXI Editores, 1985).
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como las causas son externas, sélo alli se encuentran las soluciones a la
crisis y mientras ellas no se lleven a cabo, poco o nada se puede hacer.

Creemos que no se pueden confundir los problemas de la politi-
ca en América Latina con aquellos que se presentan en las sociedades
avanzadas, algunos de los cuales pueden ser atribuidos a un cierto “en-
vejecimiento” o falta de renovacién de sus instituciones y de su élite
dirigente. En las “nuevas” democracias se encara otro tipo de obstdcu-
los, porque han surgido después de largas y duras experiencias autori-
tarias que dejaron fuertes prejuicios contra la politica y los politicos
por la descalificacién sistemética de ambos. Las “viejas” democracias
disponen de mayores recursos politicos para encarar tales desafios,
como la existencia de una alta confianza interpersonal, que es funda-
mental para explicar el éxito econémico® y es la base también del desa-
rrollo politico.

Para comprender mejor los problemas que definen aquella “cri-
sis”, es necesario precisarlos, pues a menudo se esté aludiendo a cues-
tiones muy distintas, que tienen sus propias causas y sus propias dina-
micas. En primer lugar, se hace referencia a los problemas que tiene la
politica como consecuencia del impacto que sobre ella ejercen los mo-
dernos medios de comunicacién, especialmente la televisién, que in-
fluye de miltiples maneras y con gran fuerza, cambiando las bases de
la movilizacién politica. En segundo lugar, se apuntan los problemas
derivados de la influencia de las nuevas tecnologias en las telecomuni-
caciones, que estrechan las distancias entre los paises y acortan el tiempo
de una manera tal que sus consecuencias son enormes en la economia,
la politica, la cultura y la vida diaria del ciudadano, y estan todavia
por precisarse.”Se estd aludiendo, en tercer lugar, a los efectos que pro-
duce la globalizacién de la economia en la politica, cambiando el ca-

> Rosert D. Putnam, Making Democracy Work, (Princeton: Princeton University Press, 1993).

RoNALD INGLEHART, Cambio cultural , (Madrid:Centro de Investigaciones Sociolégicas, 1995).
Fritz W. ScHarpe, «Die Handlungsfahigkeit des Staates am Ende des zwanzigsten
Jahrhunderts», Politische Vierteljahresschrift vol. 32, 1991 pp. 621-634;1993: «Versuch iiber
Demokratie im verhandelnden Staat», en: RoLaAND CzAaDA-ManrFreDp G. ScHMIDT (eds.)
Verhandlungsdemokratie, Interessenvertretung, Regierbarkeit. Festschrift fiir Gerhard Lehmbruch,
(Opladen: Westdeutscher Verlag, 1993).
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racter de los mercados nacionales, abriendo la competencia e intro-
duciendo bienes y servicios que hasta hace algunos afios los empre-
sarios y consumidores de economias cerradas jamas dispusieron.® En
cuarto lugar se sefialan los cambios en la politica y en el rol del Esta-
do como efecto de los procesos de cooperacién e integraciéon econé-
mica, que estdn modificando fuertemente el caracter del Estado mo-
derno, que pierde competencias que antes dispuso a su entero gusto.’
En quinto lugar, se alude a los cambios que ha producido en las ideo-
logias y programas de los partidos el fin del conflicto este-oeste por
el desplome del comunismo, que ha dejado a la derecha sin su “ene-
migo” natural y a los partidos de izquierda en América Latina les ha
privado de un referente politico y social que tuvieron durante mucho
tiempo. Finalmente, se subrayan las consecuencias en la politica de
los cambios sociales y culturales que se estdn produciendo en las so-
ciedades opulentas y en los segmentos mds pudientes de los paises
latinoamericanos, caracterizado por el individualismo y el consu-
mismo.

Nadie discute que se estan produciendo profundos cambios re-
flejados en que los individuos tienen cada vez menos interés en parti-
cipar en las actividades de los partidos y en organismos de participa-
cién politica, y los grupos de interés no tienen el atractivo que tuvie-
ron antes, destacando el creciente debilitamiento de los sindicatos.’
Desde otro punto de vista, hay un cambio en las campanias electorales
las cuales no s6lo dependen cada vez mas de la televisién, sino que
hay también menos activistas dispuestos a colaborar voluntariamente
con los candidatos, que deben recurrir a activistas pagados.

®  BeENJAMIN R. BarBer, “Kann die Demokratie McDonald iiberleben? Der Mythos von der
regulativen Kraft des Marktes”, en: Werner Weidenfeld (ed.) Demokratie am Wendepunkt (Berlin:
Siedler, 1996) pp. 81-100. MarceLo Cavarozzi: «Beyond Transition to Democracy in Latin
America», journal of Latin American Studies, vol. 24:3, 1992, pp. 665-684.

¢ Davip HeLp, Democracy and the Global Order, From the Modern State to Cosmopolitan Governance,
(Stanford: Stanford University Press, 1995).

10 Véase el polémico articulo de Rosert D. Putnam “Bowling alone: America’s declining social
capital”, The Journal of Democracy, enero 1995. Sus tesis han sido fuertemente criticadas en The
Public Perspective, vol. 7:4, junio-julio 1996, especialmente el articulo de Everert C. Lapp “The
data just don‘t show erosion of America‘s “Social Capital”, pp. 1-6.
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Todos estos procesos estan ocurriendo en América Latina, lo cual
hace muy dificil precisar qué factor es la causa de cuél fenémeno."

Como si todo lo anterior no fuera suficiente, en América Latina
se estan produciendo simultdneamente otros dos cambios muy profun-
dos que estan afectando las condiciones en que se da la politica. En
primer lugar, por primera vez numerosos paises logran establecer un
régimen democratico después de una larga etapa de dictaduras mili-
tares o regimenes personalistas que mantuvieron a sus paises no sélo
en el subdesarrollo econémico, sino también en el politico, expresado
en la ausencia de sistemas de partidos establecidos, débil burocracia
estatal, muy débiles grupos de interés, etc. Estos procesos de demo-
cratizacion no han ocurrido en un contexto de participacién limitada
como las transiciones ocurridas en los afios 50 o los procesos de ex-
tension de la ciudadania a los sectores populares en el siglo XIX o
comienzos del siglo XX de que habla Bendix'?sino que se han desa-
rrollado en un contexto de participacién amplia, cuando los medios
de comunicacién de masas tienen una enorme influencia, haciendo
intervenir a factores externos que ayudan a crear un escenario politi-
co muy dindmico. Las transiciones se han caracterizado por un inten-
so protagonismo de la ciudadania, especialmente en su fase inicial,
cuando se reconstituyeron los partidos y se realizaron elecciones al
interior de los mismos, antes de las primeras elecciones generales,
para elegir a sus dirigentes, lo que provocé una gran movilizacién
politica como sucedié en Uruguay y Argentina.’? También hubo una
gran movilizacién politica cuando la presién desde la base social
empujé a los militares a realizar un giro hacia la democracia, como
ocurrié en Uruguay, Brasil y en el Chile de Pinochet, en el cual la

1 Otra manifestacion de los problemas de la politica se refiere a la “crisis del Estado”, un tema

también muy antiguo, sobre el cual hay una amplisima literatura, pero sin que se destaque por
la novedad de sus avances analiticos.

2. ReINHARD BENDIX, Estado nacional y ciudadania, (Buenos Aires: Amorrortu, 1970).

¥ James W. McGuirg, “Interim government and democratic consolidation: Argentina in
comparative perspective”, en: Yost SHAIN/JuaN J. LiNz, Between States: Interim Governments and
Democratic_Transition (Cambridge: Cambridge University Press, 1991). McGuire sostiene que el
Partido Justicialista habria tenido mas de 3 millones de militantes hacia marzo de 1983, de los

cuales cerca del 60% habria votado en las elecciones internas (p. 191).
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oposicion lo derrot6 el 5 de octubre de 1988 en una eleccién no-com-
petitiva que habia convocado para renovar su autoridad como Presi-
dente por ocho afios mds."

Por primera vez en su historia diversos pueblos latinoamerica-
nos deben encarar los desafios de establecer instituciones politicas pro-
pias de la democracia, conseguir practicas comunes de apoyo al orden
pluralista y estimular una cultura civica democratica, todo lo cual plan-
tea una infinidad de enormes problemas y tensiones que parecieran
desbordar a las élites y a las instituciones. En ese contexto no debiera
sorprender que se haya producido una fuerte disminucién de la parti-
cipacion politica, porque ésta no puede mantener de manera constante
el alto nivel que alcanzé durante los procesos de democratizacion, que
tienen fases de gran trascendencia y momentos en que se deben resol-
ver cuestiones complejas que el ciudadano no aprecia en su debida di-
mensién. La disminucidn de la participacion puede ser vista como un
indicador de normalizacidn politica, en que las necesidades de la tran-
sicién estan siendo sustituidas por las de la consolidacién de la demo-
cracia.

En segundo lugar, América Latina vive un proceso de transforma-
cién economica caracterizada por el cambio de una economia dominada
por el Estado-empresario, en la cual éste tenia un peso dominante en
distintas esferas de la actividad econdmica, hacia una economia en la
cual el Estado abandona la produccién de bienes y servicios y se con-
centra mas bien en un rol de regulador de la actividad econémica, por-
que el motor central estd en manos del sector privado.”” Apertura co-
mercial, liberalizacién de los mercados, privatizaciones, etc. son algu-
nos de los conceptos que aluden a los cambios que se estan producien-

" Carros Hunerus, «La derrota del general Pinochet», Opciones 15, 1989, pp. 155-180.

5 El concepto de transformacién econémica ha sido aplicado al cambio de las economias so-
cialistas a economias de mercado, pero es titil usarla en el caso latinoamericano. Una de las
primeras conceptualizaciones la hizo Norbert Kloten, Die Transformation von Wirtschafts-
ordnungen, Tiibingen: ].C.Mohr (Paul Sieber) 1991); Lothar Brock,: «Lateinamerikanisierung des
Ostens? Zur Wechselwirkung zwischen Demokratisierung und Wirtschaftlicher Transformation»,
en: Lothar Brock y Ingomar Hauchler (comp.) Entwicklung in Mittel-und Osteuropa. iiber Chancen
und Risiken der Transformation (Bonn: Eine Welt. Texte der Stiftung Entwicklung und Frieden,
1993), pp. 165-198.
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do en la economia, los que, a su vez, tienen un enorme impacto en las
relaciones de poder, en el cardcter del Estado y en las relaciones de éste
con los ciudadanos y, por ello, en el caracter de la politica. Las econo-
mias latinoamericanas por primera vez en muchos afios superan la in-
flacién crénica, tienen tasas de crecimiento sostenido, hay una pujanza
econdémica que estd provocando consecuencias muy directas en la po-
litica, haciendo mas compleja la toma de decisiones y cambiando al
marco de accién y el contenido de las decisiones.

No todos los paises encaran los desafios que plantean ambas
transformaciones de la misma manera. Algunos estan realizando el
cambio politico antes que el cambio econémico, correspondiéndole a
las nuevas democracias asumir los grandes costos de los procesos de
ajuste y cambio econémico. El caso de Argentina ha sido el mas nota-
ble.* En otros casos, como el de Chile, el cambio econémico comenzd
antes que el proceso de democratizacién, pues el régimen autoritario
impuls6 un profundo cambio econémico que tuvo importantes resul-
tados en establecer las bases institucionales de una economia de mer-
cado, aunque creando también profundas desigualdades y dejando
de lado importantes componentes de una economia moderna. De alli
que Chile dispuso de mejores condiciones econémicas para hacer fren-
te a las demandas y expectativas que la ciudadania tenfa con la de-
mocracia.

Ambos cambios estdn modificando drasticamente el caracter de la
politica en América Latina, en una forma tal que hay que darle una ade-
cuada precisién para saber de qué se habla, lo cual pasa por indicar el
contexto del andlisis de los problemas de la politica con el fin de buscar
sus especificidades y separarlas de lo que son las nuevas condiciones en
que ella se lleva a cabo. No deja de ser una paradoja que muchos analistas
y actores se sorprendan del dinamismo de la realidad latinoamericana,
pareciendo privilegiar una época de mayor tranquilidad, asumiendo que
las tensiones y cambios serian los indicadores de un estado de crisis y no

6 Véase KLaus BopeMER, «Von Alfonsin zu Menem - Argentinische Wirtschaftspolitik” en: Detlef

Nolte (ed.) Lateinamerika im Umbruch? (Hamburgo: Institut fir Iberoamerika-Kunde, 1991).
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de una nueva realidad que plantea mayores exigencias.

Lamentablemente, la democratizacidon de los sistemas politicos y
la transformacion econdémica son analizados en forma separada, lo que
implicaria que la transformacién econémica carece de precondiciones
politicas y no tendria consecuencias politicas. Se estaria sosteniendo
que el cambio politico no tendria consecuencias en el dinamismo eco-
némico. Esto iltimo es dificil de sostener, pues seria afirmar que es
indiferente la institucionalidad que se establece, la calidad del perso-
nal politico, el tipo de relaciones civico-militares o la calidad de la ad-
ministracién publica en el dinamismo de la economia. Ambos proce-
sos estan estrechamente vinculados entre si: el cambio politico favore-
ce o dificulta el dinamismo econémico y el éxito econédmico contribuye
firmemente al fortalecimiento de las instituciones politicas, consolidan-
do su legitimidad.'” No hay estabilidad politica sin crecimiento econé-
mico y no es viable un crecimiento econémico a mediano y largo plazo
sin que exista una institucionalidad politica s6lida y con un personal
politico dotado de calidad profesional.’

2. El ciudadano y el interés por la politica en América Latina

Tres tipos de resultados del Latinobardmetro analizaremos en las paginas
que siguen con el objetivo de precisar cudles son los problemas que ten-
dria la politica en América Latina. En primer lugar, veremos los datos
sobre el interés por la politica, que nos mostraran que es bastante con-
siderable; en segundo lugar, examinaremos un aspecto muy vinculado
con el anterior y que es de enorme importancia, como es la imagen que
tienen los ciudadanos de las elecciones; en tercer lugar, exploraremos
como es evaluada la democracia, lo cual nos entregara algunas pistas
para precisar lo que esta inquietando hoy mas a los ciudadanos.

7" Uno de los pocos articulos de un economista que reflexiona muy imaginativamente sobre

las condiciones politicas del crecimiento econémico es Oscar Munoz, “El crecimiento econémi-
coy el problema del orden social”, Estudios CIEPLAN N’ 42, 1996 junio, pp. 5-25.

¥ Analizamos esto en CarLos Huneeus, “Economia y Democracia ;Es estable el crecimiento
con insuficiente desarrollo politico?”, El Mercurio, 24 de noviembre de 1996, cuerpo D, paginas
30-31.
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Uno de los indicadores mads utilizados para demostrar la “crisis”
de la politica es el bajo interés que por ella tiene la poblacién. Esta
situacion es confirmada por los resultados del Latinobarémetro, que
muestra que sélo una pequenia minoria de los ciudadanos declara te-
ner interés en la politica. Sin embargo, hay que hacer un anélisis mas
cuidadoso, porque la realidad de los paises es muy heterogénea, lo cual
matiza la anterior tesis. En primer lugar, hay una gran diferencia en el
grado de interés por la politica en los pueblos de la regién. El mayor
interés politico se encuentra en Uruguay, en el cual el 37% de la pobla-
cién (10% muy interesado y 27% algo interesado) lo reconoce. También
es alto el porcentaje de personas que tienen interés en la politica en
Paraguay (33%) y México (32%). Sin embargo, hay varios paises en los
cuales un reducido porcentaje de la poblacion tiene interés en la politi-
ca, como Venezuela en que s6lo el 16% lo manifiesta. Hay tres paises
que estdn muy cerca del nivel de este ltimo, Bolivia (21%), Peru (22%)
y Chile (19%). Es interesante constatar el hecho de que se trata de pai-
ses que tienen muy distintos niveles de desarrollo econémico y politi-
co, lo cual no permite asociar este bajo interés en la politica a la exis-
tencia de un factor econémico o politico comin a todos ellos.

Cuando se comparan estos resultados con los de Espafia, se apre-
cia que el nivel del interés por la politica en América Latina es mas
bien bajo, porque en aquel pais un 8% estd muy interesado y el 28%
esta algo interesado, lo que corresponde al nivel del Uruguay.

Indudablemente, esta pregunta no es suficiente para concluir el
grado de interés por la politica, sino que es necesario tener en cuenta
otros indicadores que ponen de manifiesto de qué manera el ciudada-
no se vincula a la politica; por ejemplo, si muestra interés hablando de
ella o informédndose de los acontecimientos politicos. Un bajo interés
en la politica deberia reflejarse en un escaso interés por estar informa-
do del acontecer politico y en hablar del mismo.

No existe una realidad tnica en los paises de América Latina res-
pecto a la frecuencia con que el ciudadano habla de politica con otras
personas. En efecto, una importante proporcién de los habitantes de la
mayoria de los paises habla frecuentemente de politica: Paraguay, 52%;
Ecuador, 45%; México, 35%; Uruguay, 33%. Nuevamente en Chile, existe
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CUADRO1
1.OS CIUDADANOS Y LA POLITICA

P A. ¢Cuan interesado esta Ud. en politica?
B. :Con qué frecuencia habla Ud. de politica? (* Se sumé muv frecuente y bastante frecuente).
C ¢Con qué frecuencia sigue Ud. las noticias politicas? (* Se sumé muy frecuente y bastante frecuente).

A. Interés en la politica

Uruguay EcuadorMéxico Paraguay Brasil ArgentinaColombia Peri Venezuela Bolivia Chile Espafia

Nada

Interesado 32 31 % 7% P! 35 37 55 3 47 30
Poco

interesado 32 B @ 9 @ bl 39 38 28 4 3 3B
Algo

interesado 27 15 2 B 15 19 17 17 1 7 16 B
Muy

interesado 10 0 9 8 8 7 7 5 5 4 38 8
B. Frecuencia con que habla de politica

Nunca 34 15 28 1B 3 27 P % 2 6 3 2
Ocasional-

mente 32 0 36 4@ a “ 2 42 51 480 M4
Frecuente-

mente* 33 535 52 28 31 30 26 7 31 17 0B
C. Frecuencia con que sigue las noticias politicas

Nunca 10 I 5 16 10 13 8 20 5 B 10
Ocasional-

mente 2 B % 3% 36 3 37 a T T
Frecuente-

mentet 51 2 6 48 54 51 52 38 57 39 55

Nota: La diferencia corresponde a los NS/NR
FUENTE: LATINOBAROMETRO 1996

| E—

un escaso porcentaje de ciudadanos que habla frecuentemente de poli-
tica, pues so6lo lo hace el 17%. Pero éste es un caso aislado que esta muy
por debajo del pais que le sigue, que es Venezuela, en el cual el 27%
habla de politica frecuentemente. En el resto de los paises cerca de un
tercio de la poblacién habla frecuentemente de politica, lo que indica
que ésta no se encuentra lejos de los ciudadanos.
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También se demuestra la existencia de un interés por la politica
cuando se observan los resultados del interés por estar informados sobre
la misma. El latinoamericano tiene interés por estar informado de la
politica. En efecto, un porcentaje muy importante de la poblacion si-
gue frecuentemente las noticias politicas, desde porcentajes superiores
al 60% de la poblacién en el Paraguay y Ecuador, hasta porcentajes
superiores al 50% en Bolivia, Perid y Colombia. Sélo dos paises tienen
un bajo porcentaje de seguimiento frecuente de las noticias politicas,
que son precisamente los que tenian menos interés por la politica, Chi-
le y Venezuela, en los cuales sélo el 39% y el 38% sigue frecuentemente
las noticias politicas. En todo caso, se trata de un porcentaje importan-
te de los habitantes de estos paises.

La mayoria de los paises latinoamericanos tiene un interés en las
noticias politicas similar a Espafia, en que el 55% las sigue frecuente-
mente. En consecuencia, se trata de un alto interés por disponer de
informacién politica, lo cual no es precisamente un indicador de crisis
de la politica.

Son las noticias politicas que transmite la televisién las que ma-
yor atencién provocan en los ciudadanos hoy dia y América Latina no
es una excepciéon. Nuevamente se aprecia un alto interés en la politica,
como hemos visto en las anteriores preguntas. En efecto, un porcentaje
muy alto de la poblacién presta atencién a las noticias politicas de la
televisién, que va desde 56% en Ecuador (mucha y bastante) hasta 29%
en Venezuela, pasando por realidades muy diversas, como 53% en
Colombia y Uruguay y 32% en Chile, que estd nuevamente al lado de
Venezuela, el pais que hemos visto tiene menos interés en la politica.
En Espafia hay un 47% que sigue las noticias politicas por la televisién,
lo que corresponde al porcentaje de los paises latinoamericanos.

En consecuencia, estamos ante ciudadanos que mantienen un
importante grado de interés en la politica, que hablan de ella con sus
amigos y familiares, que se interesan en estar informados del aconte-
cer politico, especialmente por television, y disponen de una amplia
informacion sobre el desarrollo politico por lo cual sus opiniones son
mds exigentes respecto al desempefio de los actores politicos. Esto es
muy importante para interpretar la critica a los politicos y a la propia
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politica, pues los ciudadanos ponen exigencias muy altas, que no siem-
pre se cumplen por una parte de la clase politica. La realidad es muy
heterogénea en Ameérica Latina, en cuanto al grado de interés por la
politica, lo que impide hacer generalizaciones categoricas sobre el es-
tado de la politica en la regién sobre la base de un solo tipo de antece-
dente.

En segundo lugar, y como consecuencia de lo anterior, no se ha
producido una disminucién de la participacion en las elecciones presi-
denciales y parlamentarias, como se tendria que haber producido si
existiera una “crisis” de la politica. Ello no ha ocurrido porque el ciu-
dadano sigue considerando a las elecciones como un elemento central
en el funcionamiento de la democracia representativa. Si hubiera tal
“crisis”, ello afectaria a sus procedimientos e instituciones y, directa-
mente, a las elecciones.

En efecto, los resultados del Latinobarémetro muestran que en la
mitad de los paises de América del Sur y México la mayoria de la po-
blacién cree que el voto puede ayudar a cambiar las cosas en el futuro.
En este grupo de paises destacan muy especialmente Uruguay (67%),
Argentina (63%) y Brasil (61%) donde el reconocimiento del papel de
las elecciones es muy alto. Hay algunos paises en que el voto es visto
criticamente, lo cual podria indicar que en ellos hay manifestaciones
de “la crisis” de la politica. Tal podria ser la situacién en México (46%)
y Colombia (43%) donde s6lo una minoria de la poblacién cree que el
voto puede hacer que las cosas cambien en el futuro. En ambos paises
existen suficientes motivos internos para explicar estos resultados:
México no ha tenido éxito en su reforma politica que busca avanzar de
un régimen de partido tinico a un sistema multiple de partidos a tra-
vés del establecimiento de un sistema electoral plenamente competiti-
vo; Colombia sigue gravemente afectada por el problema de la violen-
cia y del narcotrafico, que ha llevado incluso a una delicada situacién
politica por la acusacion de que la campana electoral del actual presi-
dente habria recibido financiamiento de los narcotraficantes. De alli
que en este pais la mayoria de los ciudadanos -54%— piense que el
voto no hara que las cosas cambien en el futuro porque el problema
excede las capacidades de los partidos existentes.
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Hay paises en que las elecciones son vistas de una manera no
muy diferente a México y Colombia —Chile y Venezuela— pues en ellos
el 45% y el 51% respectivamente piensan que el voto no cambiara las
cosas en el futuro. En ambos paises también hay razones que lo expli-
can. Chile tiene problemas por las condiciones especiales en que se dio
la transicién, con una continuidad del general Pinochet en la direccién
del Ejército y en las limitaciones que tiene el Presidente para cambiar a
los altos mandos de las Fuerzas Armadas; también hay que considerar
los ataques a las instituciones de la democracia hechas por personeros
de los sectores mds autoritarios de la derecha;* Venezuela, por su par-
te, atraviesa por una grave crisis econdémica y politica, después que un
presidente fue sancionado por corrupcién.

La imagen de las elecciones en los paises de América Latina con
mayor apoyo no es diferente de la que existe en un pais que tiene una
s6lida democracia con dos décadas de vida, como Espafia.” En efec-
to, en éste el 67% considera que el voto puede hacer que las cosas
sean diferentes en el futuro, mientras que sélo el 24% opina lo contra-
rio, lo que es similar a los resultados que presenta Uruguay. En con-
secuencia, la imagen del voto est4 a nivel de una democracia madura
y no indica que haya problemas de legitimidad, con las excepciones
de Colombia, México y Chile, que tienen suficientes explicaciones na-
cionales.

En tercer lugar, lo que si ocurre es que los latinoamericanos tie-
nen una visiéon mds bien critica de la democracia, aunque debemos tam-
bién ser prudentes en la interpretacion de la misma, pues sabemos que
se estdn refiriendo también al desempefio de los gobiernos y no nece-
sariamente al de las instituciones politicas.

¥ Nos referimos a las denuncias que hizo el ex-ministro de Pinochet, Francisco Javier Cuadra,

en el sentido de que los parlamentarios consumirian droga. El Senado entablé ante los Tribuna-
les una querella contra Cuadra, en la cual éste no aport6 pruebas y fue en definitiva condenado
por la justicia.

% Espafa particip6 en el Latinobarémetro 1996 en el marco de la VI Cumbre Iberoamericana de
Jefes de Estado y de Gobierno, celebrada en Santiago de Chile entre el 9 y el 11 de noviembre de
ese afio, donde se presenté un informe sobre una encuesta aplicada a todos los paises latinoa-
mericanos, incluyendo América Central. La encuesta de Espafia la hizo el Centro de Investiga-
ciones Sociol6gicas de la Presidencia del Gobierno.
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Esto lo afirmamos porque en la mayoria de los paises hay un cla-
ro apoyo a la democracia y un categorico rechazo al autoritarismo. No
se trata s6lo de saber cuanto es el apoyo a la democracia sino también
cuanto es el apoyo al autoritarismo, que seria el régimen politico alter-
nativo. En los paises que tienen un apoyo mayoritario, aunque no abru-
mador, el porcentaje de personas que opta por el autoritarismo es muy
reducido. El pais donde existe el mayor apoyo a la democracia es Uru-
guay (80%), le sigue Argentina con el 71%, y mas abajo estan Per1 (63%)
y Bolivia (64%). En otros hay porcentajes bastante menores, como Chi-
le (54%), Ecuador (52%) y Brasil (50%) donde los partidarios del auto-
ritarismo son cerca del 20% de la poblacién. El resto son personas a las
cuales la forma de gobierno les resulta indiferente y pueden ser capta-
das por la democracia a su favor.

La situacién general en América Latina es de un bajo apoyo a la
democracia cuando se comparan estos resultados con los de Espafia,
en la cual el 81% la apoya, habiendo apenas un 8% que prefiere el auto-
ritarismo y un 7% que es indiferente a la forma de gobierno.

CUADRO 2
PREFERENCIA POR REGIMEN POLITICO EN
LATINOAMERICA Y ESPANA.
P ¢Con cudl de las siguientes frases est4 de acuerdo?
La democracia es preferible a cualquier otra forma de gobierno.

En algunas circunstancias, un gobierno autoritario puede ser preferible a uno democritico.
A la gente como uno, nos da lo mismo un régimen democrético que uno no democrético.

Uruguay Ecuader México Paraguay Brasil Argentina Colombia Perd Vi la Bolivia Chile Espafia

Dalo

mismo 8 23 17 13 21 1 18 14 13 15 23 7
Prefiere

gobiemo

autoritario 9 18 23 26 b 15 20 13 19 17 15 8
Prefiere

gobierno

democratico 80 52 53 59 50 71 60 63 62 o4 54 81

Nota: La diferencia corresponde a los NS/NR
FUENTE: LATINOBAROMETRO 1996
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Las nuevas democracias, que tienen que encarar simultdneamen-
te enormes desafios politicos y econdmicos, han logrado escaso éxito
segun los ciudadanos, pues la satisfaccién con el funcionamiento de la
democracia, con la excepcién de Uruguay, es muy reducida. En efecto,
en varios paises existe un tercio de su poblacién satisfecha (Argentina,
Ecuador y Venezuela), en otros fluctia entre el 25% y el 30% (Perq,
Chile y Bolivia) mientras que algunos tienen porcentajes inferiores al
20%, como Colombia y México.

SATISFACCION CON EL FUNCIONAMIENTO DE LA
DEMOCRACIA EN AMERICA LATINA Y ESPANA

P.  En general, diria usted que est4d muy satisfecho, mas bien satisfecho, no muy satisfe

cho o nada satisfecho con el funcionamiento de la democracia en [pais].

Suma de respuestas «<muy satisfecho» y «mds bien satisfecho»

or B Nada satisfecho
2 No muy satisfecho
[ Satisfecho

61

60

52

50

Z

f- A i

Uruguay Argentina Ecuador Venezuela Peri Chile  Bolivia Brasil Paraguay Colombia México Espafia
FUENTE: LATINOBAROMETRO 1996
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Sin embargo, cuando se compara con Espafia, que dispone de una
economia desarrollada y un considerable desarrollo politico, 1a situa-
cién latinoamericana no se ve muy diferente. En efecto, en Espafia el
31% esta satisfecho, mientras que el 47% no esta muy satisfecho y el
19% esta insatisfecho. Por lo tanto, tampoco en cuanto al grado de sa-
tisfaccién con la democracia, América Latina es muy distinta a un pais
con una democracia madura y consolidada.

La percepcién que tienen los individuos sobre quién tiene mas
poder en el pais -si el Gobierno, los partidos, los militares o las gran-
des empresas— también ayuda a comprender la imagen de la democra-
cia. Una imagen positiva de la democracia corresponderia con un rol
destacado del Gobierno y los partidos, mientras que en las democra-
cias con problemas se resaltaria el poder de los militares.

Estas ultimas existen en Venezuela, Chile, Colombia y México.
En ellas, las instituciones politicas tienen un largo camino para conso-
lidarse, pues los militares siguen teniendo una alta influencia. En efec-
to, en Venezuela para el 50% de sus ciudadanos los militares son los
que tienen mds poder, un poco menos que el gobierno (55%); en Chile
el 40% considera a los militares como el actor con mas poder, lo cual
guarda relacién con la continuidad del general Pinochet en la coman-
dancia en jefe del Ejército. En los otros dos paises, la imagen del poder
de los militares es bastante menor, el 28% de los colombianos y el 16%
de los mexicanos los ven como el actor mds poderoso.

Sin embargo, hay otros paises en que una importante proporcion
de la poblacién ve a los militares con mucho poder, como Paraguay
(54%), Ecuador (46%) y Pert (36%). Lo que llama la atencién es que en
Paraguay y Pert los partidos son vistos como instituciones muy débi-
les, ya que un reducido porcentaje de la poblacién los ve con més po-
der (14% y 9%).

Argentina es el tinico pais en el que los militares no son vistos
como actores con poder pues apenas el 5% los menciona. Ello se ex-
plica por el contexto histérico del pais: la derrota en la guerra de las
Malvinas, el enjuiciamiento del alto mando por ello, la reduccién del
presupuesto en defensa y el énfasis en las politicas de transforma-

cidn econdmica.
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CUADRO 3

QUIEN TIENE MAS PODER

P. ;Quién crec Ud. que ticne mds poder en el [pais]las grandes empresas, los militares,
los sindicatos, las empresas medianas, los bancos, los partidos politicos, las empresas

transnacionales, el gobierno, el Parlamento. (Respuesta miiltiple con un méximo de tres al-
ternativas)

Uruguay Ecuador México Paraguay Brasil Argentina Colombia Peri Venezuela Bolivia Chile Espafia

Gobierno 57 57 60 36 48 59 59 69 55 74 53 &0
Grandes
empresas 51 56 29 57 45 60 58 35 54 53 57 46
Militares 18 46 16 54 20 5 28 36 50 2 40 26
Partidos
Politicos 27 28 M 14 23 18 36 9 42 37 19 26

Nota: Se han excluido los NS/NR
FUENTE: LATINOBAROMETRO 1996

Nuestro punto de comparacién para sacar conclusiones ha sido
Espafia, donde los militares son vistos por el 26% como los actores con
mas poder, porcentaje similar al que reciben los partidos. La viabilidad
de los militares en Espafia es mucho menor a la que existe en diversos
paises de América Latina y corresponde a una democracia estable que,
sin embargo, tuvo una transicién a la democracia con un intento de
golpe de estado el 23 de febrero de 1981.

En sintesis, en América Latina existe una evaluacidn critica del
desempefio de la democracia, lo que plantea nuevas preguntas porque
hay allf una critica al desempefio econdmico que puede tener efectos
politicos y sociales en la medida que la insatisfaccién con la democracia,
a mediano y largo plazo, debilita sus apoyos y hace més dificil su conso-
lidacién. No es que fatalmente la insatisfaccidon con la democracia se ex-
prese en el renacimiento de posiciones en favor del autoritarismo, pues
estos han quedado descalificados por el fracaso de las dictaduras milita-
res de derecha y los socialismos reales. Lo que puede ocurrir es que
se estimule el desinterés por la politica y los problemas de participa-
cién politica, hoy visibles pero no graves, adquieran mayor enverga-
dura y se produzca efectivamente una “crisis” de la politica.
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3. El dificil espacio de la politica en el contexto de la transformacion eco-

nomica

Hemos demostrado con los resultados del Latinobardmetro 1996 que no se
puede hablar de una “crisis” de la politica en América Latina, pues conti-
nia existiendo un importante interés en ella y hay confianza en la eficacia
de sus principales instituciones. Esto no quiere decir que no existan im-
portantes problemas politicos, como la evaluacién critica de la democra-
cia. En algunos paises esta critica se basa en el hecho de que hay todavia
tareas de la transicion que estan pendientes, como es conseguir la plena
subordinacién de los militares al poder civil —-Chile y Paraguay son los
ejemplos mds claros— en otros existe la percepcién de que la democracia
no estd satisfaciendo las necesidades econémicas y sociales de la inmensa
mayoria de la poblacién. Esta evaluacion no deja de ser una paradoja ya
que la mayoria de los paises de la region exhiben excelentes indicadores
macroecondmicos comparados con la época de los militares —caida de la
inflacién, crecimiento, reservas, exportaciones, etc. Sin embargo, muchos
ciudadanos no perciben que ese mejoramiento econémico los esté benefi-
ciando; no ven avances en las politicas sociales de vivienda, educacién,
salud y superacién de la pobreza, y se estaria produciendo una muy des-
igual distribucién del ingreso en beneficio de los més ricos. Hacia el futu-
ro creen que aumentara la distancia entre los ricos y los pobres, lo cual
implica la continuacién de una larga tradicion latinoamericana, que tuvo
muy negativos efectos politicos. En consecuencia, existe una fuerte con-
tradiccién entre una realidad objetiva aparente, muy positiva, expresada
en los buenos indicadores macroeconémicos y una percepcién subjetiva
negativa reflejada en las opiniones criticas de los individuos hacia la eco-
nomia. Lo determinante para el futuro de la politica no es solamente lo
que digan los indicadores macroeconémicos, pues ahi estd la evaluacién
que realiza el politico o el especialista en funcién de sus propios objetivos,
sino la evaluacién subjetiva que hace el ciudadano, quien votard después
a favor o en contra del gobierno.

Como la transformacidén politica estd bastante avanzada, la pre-
ocupacién de los gobiernos se concentra en la transformacién econé-
mica, sin que se haga una vinculacién entre las dos, especialmente sin
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destacar el hecho que el éxito econémico depende de la existencia de
s6lidos fundamentos politicos. El cumplimiento de las metas econémi-
cas es visto como un esfuerzo que compete sélo a los equipos econémi-
cos de los gobiernos y a los empresarios y se conseguiria con medidas
“técnicas” que son similares en las propuestas de izquierda, centro y
derecha, de los empresarios y los trabajadores. Esto quiere decir que se
ha sacado a la politica del debate sobre la economia, con lo cual aque-
lla ha perdido buena parte de su atractivo para los dirigentes politicos,
que son los que forman opinién. Esto fortalece la discrepancia entre
buenos indicadores objetivos y una insatisfaccién subjetiva, porque no
existen intermediarios entre el gobierno y los ciudadanos que conven-
zan a éstos de los avances econémicos. En este escenario, el argumento
de que el modelo econémico estd produciendo una fuerte concentra-
cién del ingreso tiene un enorme poder de convencimiento y muchas
personas ven la situacién econémica de una manera simplificada.

El énfasis en la transformacién econémica impide analizar en su
dimensidén politica algunas de sus importantes tareas, como las
privatizaciones. Como lo han demostrado Feigenbaum y Henning?* las
privatizaciones «a menudo toman la forma de una estrategia de
realineamiento institucional y de los procesos de toma de decisiones
de manera de privilegiar los fines de ciertos grupos por sobre las aspi-
raciones de otros».? De alli que aquellas deben ser vistas no sélo des-
de un punto de vista econémico, o administrativo, es decir, de su rentabi-
lidad y de la eficiencia en el funcionamiento, sino también politico. Cémo
se privatiza, quiénes toman las decisiones, quiénes adquieren o admi-
nistran las empresas privatizadas, cudl es el poder de que disponen los
organos reguladores para cumplir su rol de acuerdo al personal que
tienen y los sueldos con que pueden contratar a los buenos profesiona-
les, etc. son cuestiones que tienen no sélo un cardcter econémico, sino
también politico, ya que pueden influir en la distribucién del poder en
la sociedad. La experiencia de las privatizaciones en Europa es que

2 HAarvEy B. FEIGENBAUM Y JEFFREY R. HENIG, «The Political Underpinning of Privatization», World

Politics, vol. 46:2, 1994, pp. 185-207.
2 FEIGENBAUM Y HENIG, op.cit., p. 191.
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ellas van de la mano de regulaciones que aseguran y perfeccionan la
competencia, impidiendo que los que fueron monopolios ptblicos se
transformen en monopolios privados. De alli que la politica de
privatizacion no deberia significar una vuelta al laissez-faire.?

Cuando la accién gubernativa pone énfasis en la transformaciéon
econdmica se produce el efecto no buscado de que la politica pierde su
capacidad de atraccion porque muchos temas de importancia son saca-
dos de la arena politica para ser entregados a la esfera de la administra-
cioén o de los especialistas. La politica pierde contenido, lo que refleja
con mayor nitidez su caracter de lucha por el poder politico-electoral y
no de arena decisoria de las politicas ptiblicas. Ese tipo de imagen de la
politica es la que menos ayuda a mantener el interés en ella. Sin propo-
nérselo, el énfasis técnico de la transformacién econdmica erosiona las
bases de la politica al quitarle una parte de su campo de accién.

CONCLUSIONES

El hiperpoliticismo de los afios 60 y 70, en que las politicas econémicas
o la modernizacién social eran vistas desde la perspectiva del poder,
ha dado Iugar en el dltimo tiempo a la situacién contraria: la politica es
excluida de las decisiones sobre la economia, que responderia a reglas
“técnicas”, que son independientes de la voluntad o del color politico
del gobierno. La importancia de las tareas pendientes para avanzar en
la transformacién econémica plantea el necesario reposicionamiento
de la politica, lo cual impone a los politicos nuevas exigencias de cono-
cimientos y habilidades y no sélo las capacidades politico-electorales.
Esto plantea el complejo y amplio problema de la modernizacién de la
politica o, mds atin, como lo ha dicho Sartori, conseguir una politica de
alta calidad.” No es separando al &mbito econémico del politico sino

' GIANDOMENICO MAJONE, 1991 “Cross-National Sources of Regulatory Policymaking in Europe
and the United States”, Journal of Public Policy, vol. 11, N° 1, pp. 79-106; “The Rise of the Regulatory
State in Europe”, West European Politics, vol. 17:3, julio, 1994, pp. 77-101; «Paradoxes of
privatization and deregulation», Journal of European Public Policy, 1, 1994, pp. 53-69.

% GlovaNNI SARTORI, «Rethinking Democracy: Bad Polity and Bad Politics», International Social
Sciences Journal, 1991, N°® 129, pp. 437-450.
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integrandolos, haciendo que los politicos participen en la toma de de-
cisiones ptblicas y no excluyéndolos, como se mantiene una arena po-
litica que resulta atractiva para el ciudadano, tanto para el que quiere
recibir mejores bienes y servicios como para el que desea participar en
el sistema politico. La politica no estd en crisis ahora; pero nada asegu-
ra que esa crisis no pueda ser una realidad en el futuro cercano.




Las desigualdades

en América Latina

y su impacto

sobre la gobernabilidad
politica

Luis Maira A. (¥)

(*) Ex Ministro de Planificacion y Cooperacién, Chile.
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El siglo actual, que el destacado historiador Eric Hobsbawn caracte-
rizara en un reciente trabajo como el tiempo mas violento de toda la
historia humana, pero a la vez el de mayor progreso técnico y mate-
rial' concluye en nuestra regién en un clima politico de desencanto
democrético y, en muchos lugares, de abiertas crisis institucionales.

Paradéjicamente, se trata de una época en que en forma am-
plia prevalecen regimenes politicos emanados de elecciones libres
y han desaparecido en el 4rea las dictaduras militares que domi-
naron, en muchos lugares, la vida politica del continente durante
décadas. Ahora, si consideramos como una excepcién a dos paises
que, por arrancar sus sistemas politicos de dos revoluciones no en-
cuadran su quehacer dentro de las pautas de la democracia liberal
—Cuba y México- la totalidad de los restantes paises adhiere a los
principios democratico liberales. La validez de ideas como la re-
novacién periédica de los gobiernos y la alternancia politica; el
pluralismo ideolégico y la existencia de distintos partidos; la se-
paracién de los poderes publicos y las pautas de su funcionamien-
to interdependiente; el principio de legalidad y el reconocimiento
de un catalogo de libertades y derechos constitucionales para los
ciudadanos son ahora proclamados por los gobernantes de Améri-

' Hosssawm Eric, Historia del Siglo XX, Ed. Grijalbo Mondadori, Barcelona, p. 11 y siguientes.
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ca Latina en forma recurrente y concordados en toda clase de acuer-
dos internacionales.

Pese a lo anterior, la calidad de los procesos politicos no ha cesa-
do de reducirse durante la década de los afios 90. Las principales en-
cuestas de opinién muestran un desafecto extendido por algunas insti-
tuciones claves de un sistema democratico como los parlamentos y los
partidos politicos,* al tiempo que se comienza a advertir una inquie-
tante deslegitimacién de los proyectos democréticos que incluso la
ausencia de golpes militares parece acentuar.

Para corregir esta situaciéon hay que establecer con certeza sus
causas. Entre ellas, nos parece, corresponde un lugar mds significativo
al que habitualmente se reconoce a las tendencias al aumento de la
desigualdad que, en los afios recientes, se advierten en forma muy ge-
neralizada en todas nuestras naciones. Esta tendencia, a su turno, hun-
de sus raices en las modalidades de funcionamiento del sistema inter-
nacional en el periodo siguiente al término de la guerra fria. Un esce-
nario externo complejo y poco funcional para el afianzamiento de la
gobernabilidad repercute negativamente también en fenémenos inter-
nos de marginalidad social y baja participacién civica en cuanto a la
determinacién de las politicas ptblicas que son la antesala de tensio-
nes y disturbios politicos.

De esta forma los déficit de equidad se convierten en déficit de
gobernabilidad democratica en los distintos regimenes politicos lati-
noamericanos, dificultando el accionar de los gobiernos.

Por lo mismo nos parece importante integrar la dimensién de la
equidad al andlisis mds amplio de los procesos democréticos de la
region. La necesidad de asumir esta perspectiva fue reiteradamente
subrayada en el rico e intenso debate sostenido durante la realiza-
cién del seminario de Brasilia; todos los participantes concordaron
en que un tratamiento en profundidad de la gestidén estratégica del
Estado exige un enfoque mucho mds vinculado de la agenda econé-
mica y la agenda politica que encaran nuestros paises, uno de cuyos

2 Véase Huneeus Carros, “La dificil politica en América Latina: reflexiones a la luz del

Latinobarémetro”, en este mismo volumen.
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puntos de encuentro tiene que ver justamente con las posibilidades
de mejorar la integracién social.

La evidencia empirica nos muestra que si en la accién publica del
tiempo venidero somos capaces de reducir los efectos de las desigual-
dades generadas en el &mbito externo y de sus “rebotes domésticos”
tendremos mayores probabilidades de lograr una consolidacién de los
regimenes democrdticos que con tantos sacrificios los pueblos latinoa-
mericanos construyeron en la América Central y del Sur durante los
anos “80.

LAS DESIGUALDADES EN EL PLANO INTERNACIONAL Y
LA GOBERNABILIDAD POLITICA

El Siglo XX ha afianzado en sus dos tiltimas décadas los mayores cam-
bios experimentados en mucho tiempo en el sistema internacional. Por
primera vez en la historia contempordnea han confluido en un mismo
numero de afios, dos transformaciones de enorme impacto: una sus-
tancial revolucién cientifico técnica que ha alterado las formas de pro-
ducir y organizar la vida humana y una reestructuracién del orden
mundial, que cambif las jerarquias y cuotas de poder entre las princi-
pales potencias y actores que disputan la hegemonia a escala global.

Los alcances de este proceso son tan grandes que numerosos es-
pecialistas arriesgan ya la hip6tesis de un “cambio de época” de la
humanidad, sugiriendo que, en torno a los grandes acontecimientos
verificados en el trienio 1989-1991, —tales como la caida del muro de
Berlin, el término de la Unién Soviética y del campo comunista- ha-
bria terminado la Edad Contemporanea, que arrancara con la Revolu-
cién Francesa y que estarfamos ingresando a una era que definen como
“posindustrial”.

Sin necesidad de entrar en el largo debate acerca de los grandes
periodos histdricos de la humanidad, es necesario hacerse cargo del
hecho de que mientras mayores y més amplias sean las modificacio-
nes que la historia experimenta mayor es su impacto en el terreno de
los procesos politicos, especialmente en los aspectos que tienen que
ver con la legitimidad de los regimenes politicos, la mantencién de
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los valores precedentes y con las percepciones de lo que es justo o
injusto en el orden social.

Asu vez, es preciso tener en consideraciéon que en este caso uno
de los terrenos en que se advierten mas rapidos efectos de la nueva
situacién es en la reduccion de la equidad social que registran tanto
los distintos paises como el sistema internacional en su conjunto. Para
progresar las sociedades humanas necesitan de una visién de algo
mejor y éstas son poco nitidas en la actualidad, entre otras cosas por
la verificacion de ciertas “lineas de falla”, como las llama el conocido
economista del MIT, Lester Thurow, quien anota como uno de los gran-
des problemas de la época actual que “el capitalismo necesita deses-
peradamente lo que su propia légica interna dice que no tiene que

hacer”?

refiriéndose a la urgencia de las inversiones y programas de
alcance publico en educacién, investigacion y desarrollo y en infraes-
tructura, esfuerzos que precisamente, podrian contrabalancear la ten-
dencia a la polarizacién social que hoy se verifica tanto en paises de-
sarrollados como en desarrollo.

En cualquier caso, lo que nadie discute es que asi como los 25
afos posteriores al término de la Segunda Guerra Mundial fueron un
tiempo de notable expansién econémica y de mejoramiento generali-
zado de las condiciones de vida de la humanidad, los 25 afios siguien-
tes han revertido esa tendencia y las brechas de desigualdad naciona-
les y globales se incrementan.

De nuevo es Thurow, quien nos hace el siguiente recuento:

“Repentinamente, en 1968, la desigualdad comenz6 a crecer. Du-
rante las dos décadas siguientes esa corriente de desigualdad se exten-
di6 e intensificé de tal manera que, hacia comienzos de los afos no-
venta, las brechas se ensancharon rdpidamente en cada grupo indus-
trial, ocupacional, educativo, demografico (de edad, sexo y raza) y geo-
gréafico. Entre los varones, el grupo mds profundamente afectado, las
desigualdades en las ganancias se duplicaron en dos décadas”.

“En la década de los ochenta, todos los aumentos salariales de
los varones fueron para el 20% superior de la fuerza laboral, mientras

®  Tuurow LEestER, El futuro del capitalismo. Ediciones Javier Vergara, B. Aires, 1996, p. 30.
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el 1% superior obtuvo un sorprendente 64% de aumento. Si se analizan
los ingresos en lugar de los salarios, el 1% superior obtuvo atin mas —el
90% del aumento total de ingresos. El sueldo de un director ejecutivo de
una de las empresas tipo entre las 500 de Fortune pasé de 35 a 147 veces
el de un trabajador medio de la produccién. Los sueldos de un director
se triplicaron en Francia, Italia y Gran Bretafia y pasaron a mas del doble
en Alemania entre 1984 y 1992. Lo que sucedi6 fue apropiadamente des-
crito como una sociedad donde el “ganador se lleva todo” .

Pero el aumento de las desigualdades en el mundo ha tenido tam-
bién un claro impacto territorial al aumentar la segmentacién en las
diferentes regiones del planeta y cambiar los equilibrios al interior de
las naciones. Hace treinta afios tal desequilibrio era global y contrapo-
nia a un grupo de paises desarrollados con el extenso mundo en desa-
rrollo. Esto originé la confrontacién Norte-Sur que tuvo enorme in-
fluencia en el funcionamiento de la Organizacién de Naciones Unidas
en los afios 70, especialmente después que los paises arabes lograran
cuadriplicar el precio del petréleo tras la guerra del Yom Kippur, en
octubre de 1973.

En ese momento, los diversos “paises del Sur” tenfan una per-
cepcién de intereses compartidos que llevé a su punto mds alto de in-
fluencia al Grupo de los 77 y al Movimiento de Paises No Alineados,
que hicieron el planteamiento, sin éxito, de un Nuevo Orden Econémi-
co Internacional.

En los afios finales de la guerra fria, la nocién de un “Sur” a esca-
la mundial comenzé a desplomarse en la misma medida que un pe-
queifio grupo de naciones de menor desarrollo econémico relativo ini-
ciaban un dindmico proceso de crecimiento que llevé a denominarlas
“paises de industrializacion reciente” (NIC,s de acuerdo a la sigla in-
glesa), donde han llegado a desempenar una funcién mitica los viejos
y nuevos “tigres asiaticos”.

Lo cierto es que ya a mediados de los afios ochenta comenzé a
advertirse claramente el surgimiento de diversos polos econémicos
en el primer mundo, lo que fue configurando las llamadas “macro re-

4 THUrROW LESTER, op. cit, p. 35.
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giones”. El declinar de la guerra fria fue acompafiado por una pérdida
de la primacia econdmica y tecnoldgica absoluta que habia desempe-
flado Estados Unidos desde el surgimiento de la confrontacién bipolar
con la Unidén Soviética. Ahora, la competencia comercial y por la inno-
vacion técnica se hizo mds intensa, lo que llevé a un reforzamiento de
la integracion europea y a una mads estrecha asociacién de los paises
asiaticos, a partir del nuevo rol de liderazgo productivo y tecnologico
de Japén. De ahi han surgido los bloques econémicos de la Europa Am-
pliada de los 15 y del Asia del Pacifico; a su vez, Estados Unidos ha
debido crear su propia Area de Libre Comercio en torno al NAFTA.

Pero lo concreto es que estos nuevos espacios econémicos han
fragmentado las anteriores nociones globales del Norte y del Sur. Aho-
ra hay varios “Norte” y varios “Sur”, debido a que en cada macro re-
gion es posible identificar un niicleo mas dindmico y una periferia de
naciones més atrasadas.

Simultdneamente, en la mayoria de los paises, empezando por
los mas ricos, el aumento de las diferencias ha replanteado situaciones
de pobreza y desigualdad que parecian superadas desde los afios 60.
Basta con sefialar que Estados Unidos tiene a mediados de los "90, de
acuerdo a las estadisticas oficiales, 39 millones de pobres y Gran Breta-
fia mds de once millones, lo que representa un porcentaje superior al
15% de la poblacién en ambas naciones. Si a ello agregamos el incre-
mento del desempleo y la consuncién de plazas de trabajo que acom-
pafa a la automatizacién y robotizacién de los nuevos procesos indus-
triales, se entiende bien por qué los problemas de la integracién social
y la superacién de la pobreza tienen hoy dia una importancia global.

Pero junto al aumento de las desigualdades hay otras transfor-
maciones recientes en el sistema internacional que tienen un gran im-
pacto en el campo de la politica. Junto al hecho de que hayan crecido
las disparidades y se registre una clara reduccién de los fondos de co-
operacién internacional se pueden anotar las siguientes tendencias:

a)  El mundo se ha hecho menos solidario
Los paises desarrollados estan lejos de cumplir su compromiso
de dedicar a la cooperacidn internacional el 0,7% de su PGB (Estados
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Unidos apenas destina a estos fines poco mas del 0,2% de su produc-
to). Por desgracia, simultaneamente, disminuyen los entendimientos
entre los propios paises en desarrollo como lo mostré recientemente la
imposibilidad de sancionar un plan de accion concreto al término de la
Conferencia Sur-Sur del Grupo de los 77 sobre Comercio e Inversiéon
en San José, Costa Rica.’

b)  El mundo se ha hecho mds discrecional para los grandes poderes

En la posguerra fria Estados Unidos, convertido en la tnica su-
perpotencia militar, tiende a actuar como un gendarme global que arras-
tra a los demas paises a sus determinaciones bélicas, como ocurriera
en la Guerra del Golfo Pérsico, o sanciona normas que contravienen
los acuerdos y tratados internacionales como ha ocurrido con la en-
mienda Helms-Burton.

Por su parte, la multiplicacién de las fuerzas internacionales de
paz llevé a un progresivo colapso a las Naciones Unidas al elevar in-
creiblemente sus gastos sin que hubiera el consiguiente apoyo finan-
ciero de los grandes paises a este esfuerzo.

c)  El mundo ha visto la multiplicacion de las guerras y conflictos
civiles

Se advierte hoy un doble desgaste de la soberania del Estado Na-
cional. Ahora existen mayores espacios de internacionalizacién, debi-
do al aumento de los compromisos derivados de los procesos de inte-
gracion regionales. Al mismo tiempo, crecen los reclamos de los com-
ponentes “subnacionales” de muchos Estados para lograr una mayor
autonomia y mayores prerrogativas. Miultiples conflictos como la gue-
rra civil yugoslava, el enfrentamiento entre Chechenia y Mosci, las
situaciones de Somalia, Ruanda y Burundi, o las reivindicaciones de la
minoria vigur en China, ejemplifican esta tendencia que ha multiplica-
do los focos de conflicto en el mundo.

5 Al concluir la reunién el 15 de enero de 1997, los distintos integrantes del Grupo de los 77
no pudieron concordar el contenido del plan de accién y debieron trasladar al quehacer de las
misiones diplomaticas ante las Naciones Unidad la formalizacién de un consenso final.
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Aunque en el momento actual no acaban de cristalizar las bases
y fundamentos de un sistema internacional de reemplazo del que pre-
valeciera en las cuatro décadas y media de guerra fria, diversas ten-
dencias que caracterizan a la actual transicién internacional exhiben
efectos inquietantes de una duracién previsiblemente prolongada.

(Coémo encarar desde el punto de vista del manejo politico inter-
no de los gobiernos las situaciones de falta de equidad?.

Por una parte hay que sefialar que en el ambito internacional
diversos gobiernos e instituciones han desplegado propuestas e ini-
ciativas para enfrentar los efectos desfavorables de la nueva realidad
internacional tratando de mitigar sus consecuencias. De este modo
en los afios noventa ha surgido precisamente una nueva esfera del
quehacer exterior de los gobiernos, la llamada politica social interna-
cional.

Desde principios de la actual década ha tenido lugar un conjunto
de Conferencias Mundiales y Reuniones Cumbres de Jefes de Estado
cuya agenda ha estado centrada en los nuevos problemas sociales y
cuyas resoluciones han llevado a sancionar planes de accién bastante
ambiciosos que incluyen metas cuantitativas y cualitativas suscepti-
bles de un seguimiento posterior muy preciso.

En 1990, se realiz6 en Nueva York la Cumbre de Jefes de Estado
sobre la Infancia; en 1992, tuvo lugar en Rio de Janeiro la Cumbre de la
Tierra, destinada a asegurar la proteccién del medio ambiente y la
biodiversidad; en 1993, se realizé en Viena la Conferencia Internacio-
nal sobre Derechos Humanos; en 1994, se efectué en El Cairo la Confe-
rencia Internacional sobre Poblacién y Desarrollo. En marzo de 1995,
culminé en Copenhague la trascendental Conferencia Mundial sobre
Desarrollo Social (propuesta por el Presidente Patricio Aylwin, de Chi-
le) que aprobé un amplio programa para combatir en el mundo la po-
breza, el desempleo y la exclusién social; en octubre de ese mismo afio
tuvo lugar en Pekin la Cuarta Conferencia Internacional sobre los Pro-
blemas de la Mujer, culminando este ciclo en 1996, con la realizacién
en Estambul de la Conferencia Internacional sobre el Habitat y la Vi-
vienda.

De este modo, a diferencia en lo ocurrido en etapas previas, exis-
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te una preocupacion internacional explicita respecto de la agenda so-
cial, que ha generado una diplomacia més cercana y concreta, que com-
promete a los Jefes de Estado y a sus colaboradores mds directos y que
ha sancionado una amplia plataforma de acuerdos que, en su conjun-
to, puede ser vista como un gran plan de accién para encarar los nue-
vos desafios sociales en el mundo.

El problema es que, tanto al nivel de los procedimientos esta-
blecidos como de los recursos econémicos asignados, se advierte una
marcada insuficiencia que dificulta el cumplimiento de estos com-
promisos.

Pese a ello hay que consignar también como una tendencia po-
sitiva la creciente presencia de organizaciones civiles no gubernamen-
tales que comparten los objetivos de superar la miseria y de combatir
la desintegracion social, las que tienen un comportamiento cada vez
maés persistente y vigoroso en los foros mundiales y en la vida inter-
na de sus propios paises, constituyéndose en un fuerte soporte de
aquellos gobiernos que quieren tener una conducta mas activa en este
terreno.

En el caso de los paises latinoamericanos se advierte en los afios
recientes que existe un importante consenso acerca del impacto poli-
tico de estos fendmenos y de la necesidad de emprender tareas en las
areas de la superacion de la pobreza, la absorcién del desempleo, el
mejoramiento de los pueblos indigenas o el impulso de politicas méas
activas para las mujeres, los jovenes, los niicleos de la tercera edad y
los discapacitados que padecen mayores desigualdades. Si nos guia-
mos por las resoluciones aprobadas en las seis Cumbres Iberoameri-
canas y en la Conferencia Hemisférica de Miami este consenso es muy
alto lo que hace exigibles acciones mas efectivas tanto al interior de
nuestros paises como respecto del entorno global.

Todo lo anterior hace que para los paises de esta region del mun-
do el cumplimiento de los compromisos que obligan a las naciones
desarrolladas, asi como el avance y verificacién de las obligaciones
que hacen parte del proceso de seguimiento (sancionado en las pro-
pias resoluciones de las reuniones internacionales ya resefiadas), sea
de primera importancia y puedan ser examinadas con provecho des-
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de la perspectiva de sus efectos politicos internos. Detallar estas si-
tuaciones y llegar a trazar una estrategia particular para cada una de
ellas debiera representar un tremendo aporte para la consolidacién de
la accién conjunta latinoamericana.

En conclusion, se puede decir que un sistema internacional cada
vez mas desigual impone a las distintas regiones del mundo en desa-
rrollo un comportamiento mds activo y eficaz para corregir los efectos
negativos que en el &mbito interno de los paises esta situacién proyec-
ta. A su vez emprender dicho esfuerzo permitiria avanzar a una situa-
cién donde los gobiernos puedan asumir con mds eficacia las tareas
que derivan para la autoridad de su condicién de impulsora del inte-
rés general de la sociedad.

Si se intenta seriamente afianzar las perspectivas democraticas
en América Latina una apropiada comprensién politica de este queha-
cer puede ser uno de los enfoques més fecundos para avanzar en el
cumplimiento de muchas tareas y objetivos internacionales actualmente
pendientes en la esfera social.

LOS DEFICIT DE EQUIDAD Y SUS IMPLICANCIAS PARA LA
ESTABILIDAD POLITICA EN EL AMBITO INTERNO.

Pero, ciertamente, los mayores impactos que provoca el nuevo con-
texto econémico, dominado por los procesos de globalizacién y libe-
ralizacion se trasladan al interior de los estados nacionales. Aqui es
donde acaban de amplificarse las tendencias a la desigualdad y la
exclusién social y donde se incrementa la perspectiva de conflictos y
estallidos sociales que conducen a la creacién de situaciones de
ingobernabilidad.

Aunque no siempre se los explora ni son asumidos de manera
directa el encadenamiento de estos eslabones y sus resultados estin
asociados en forma estrecha con las estrategias y modelos de desarro-
llo que prevalecen en los afios recientes.

Para un mejor examen de los distintos dilemas politicos que plan-
tea esta situacion —tanto respecto de los mecanismos de toma de decisio-
nes de las politicas ptiblicas como en relacién a los apropiados conteni-
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dos de éstas— se pueden distinguir cuatro dimensiones principales:

a) La dimension de la acumulacién.

b) La dimension de la equidad en la distribucién de los frutos
del crecimiento.

¢) Ladimension de la participacién social.

d) La dimensién de la conmutatividad de las decisiones pu-
blicas y las influencias de los diversos actores privados.

Intentaremos examinarlas someramente una por una:

a)  Ladimension de la acumulacion

Un rasgo compartido por todas las experiencias nacionales
exitosas de la economia mundial actual resulta ser el cardcter fuerte-
mente concentrador de los procesos productivos. El nicleo empresa-
rial dindmico que desata las tendencias al crecimiento sostenido es,
desde el comienzo, muy pequefio y no hace otra cosa que acrecentar su
hegemonia a medida que los cambios econémicos van produciendo un
incremento constante del volumen disponible de los bienes y servicios
a escala nacional. Habitualmente esto se complementa con la activa
presencia de un grupo de empresas transnacionales que, actuando en
colaboraciéon o competencia con los grupos econémicos internos, inci-
den también fuertemente en la innovacién técnica y el progreso pro-
ductivo, las que se llevan, igualmente, una parte sustantiva de las ma-
yores utilidades.

Un correlato habitual de estas tendencias es la disminucién pro-
gresiva de las tareas econémicas que ahora desempefia el Estado. Para
comenzar ahora se acepta en forma casi unanime que los recursos de
que dispone el sector publico no deben ser destinados a la formacién y
sostenimiento de nuevas empresas publicas. Como consecuencia la
participacién del Estado en la inversién nacional no cesa de disminuir
(en Chile, sin ir mds lejos, era de mds del 70% a mediados de los 60, y
representa poco mas del 20% en la actualidad).

Asuvez, lareduccion de las actividades y recursos que maneja el
sector publico tiene que ver de modo directo con los procesos de
privatizacién que, a contar de mediados de la década pasada, han lle-
vado en América Latina al traspaso generalizado de antiguas empre-
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sas publicas al sector privado acumulando operaciones que represen-
tan un monto superior a los 50 mil millones de doélares.

Sin perjuicio que una discusion sustantiva debe ser emprendida
en relacion a las tareas y responsabilidades que deben corresponder al
Estado en la esfera econémica, dentro de una estrategia que considere
como objetivos nacionales de la misma envergadura el crecimiento y
la equidad, hay un sinntimero de cuestiones politicas y éticas de ur-
gente tratamiento, asociadas a las situaciones descritas.

En este &mbito cabe preguntarse: ;hasta qué punto es compatible
con el buen funcionamiento del sistema politico que una persona o una
empresa acumulen riqueza y poder? Sabemos que resulta claro que la
propia competencia global por los recursos de inversién —internos y
externos— hace imposible la existencia de un limite formal de las ga-
nancias, tal cual muchas reflexiones morales lo aconsejaban hace ape-
nas unas décadas.

No obstante lo anterior, permanecen en manos de la autoridad
publica algunos instrumentos importantes, el més significativo de los
cuales es el sistema tributario y su estructura. Excluidas las hipdtesis
de que tanto el impuesto sobre la renta de las personas como el que
grava las utilidades de las empresas tengan una progresividad que
desaliente por si misma el proceso de inversién, es de todos modos
significativo el impacto que tiene el monto a que ascienden los tributos
que gravan al ingreso y al consumo, asi como la transparencia y efica-
cia de los sistemas de recaudacién.

En esta misma esfera es cada vez mas significativa la vinculacién
entre actividades socialmente altruistas (inversiones o gastos en apo-
yo a grupos excluidos, proyectos de inversién en dreas territoriales mar-
ginadas o acciones de fomento educativo y cultural) y los beneficios e
incentivos que se ofrecen a estos proyectos mediante mecanismos de
reduccién o exencién tributaria. El correcto disefio e implementacion
de estos estimulos tiene también gran importancia como senal de las
preocupaciones ptiblicas por la equidad.

Aspectos complementarios de lo anterior pero igualmente impor-
tantes son la existencia de normas transparentes y nitidas para regular
todos los aspectos relativos a la privatizacién de empresas del sector
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publico y la existencia de normas eficaces para el efectivo ejercicio de
los poderes de regulacion de la actividad productiva y financiera que
unanimemente se reconocen al Estado, aunque muy pocas veces se con-

sagran de manera eficaz.

b)  La dimension de la equidad en la distribucién de los frutos del
crecimiento.

El cardcter concentrador de los modelos econémicos en boga pro-
duce también claros efectos en el campo de la distribucion. A medida
que los paises crecen se va advirtiendo que las brechas entre los secto-
res mas ricos y los mas pobres de la sociedad, en lugar de disminuir se
incrementan.

Esto es particularmente relevante en América Latina, considera-
da la regién con mayores indices de desigualdad distributiva en todo
el mundo en desarrollo. No deja de ser llamativo —y a la vez de dificil
tratamiento politico— el que las disparidades crezcan més en los paises
mas dinamicos y que, al interior de éstos, estas disparidades se hagan
mads agudas en las regiones o provincias que actian como locomotoras
del crecimiento.

Desde un punto de vista politico, esta situaciéon plantea claros
desafios a la autoridad publica, responsable dltima de la suerte de los
grupos mds desamparados de cada pais.

La principal respuesta en los afios recientes ha consistido en la ela-
boracién de programas destinados a la superacién de la pobreza en don-
de se combinan, en forma disimil, de acuerdo a las distintas experien-
cias, iniciativas de ampliacién de los servicios basicos (agua potable, luz
eléctrica, saneamiento); la construccién de caminos y otras obras ptbli-
cas para romper el aislamiento de las localidades pobres; el redisefio de
las politicas sociales tradicionales del Estado latinoamericano, y de los
programas de educacion, salud, vivienda y seguridad social; el impulso
de nuevos proyectos y soluciones productivas en dreas y territorios po-
bres y los planes de apoyo encaminados a mejorar la capacidad de ges-
tién de los municipios y gobiernos regionales mas débiles.

A la luz de estas experiencias existen, sin embargo, diversas
interrogantes.
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¢Qué compromisos basicos y qué pautas de accién deben adop-
tar gobiernos, partidos politicos e instituciones de las sociedades lati-
noamericanas frente al aumento de la pobreza?

¢{Como organizar, en términos de la maxima legitimidad y efica-
cia, programas nacionales para la superacién de la pobreza?

(Cuales deben ser los proyectos y contenidos de las politicas pu-
blicas en esta materia? ;Como establecer las prioridades? ;Como asig-
nar los recursos?

¢Debe existir en el Estado una autoridad social que conduzca este
proceso? ;Cémo establecerla? ;Con qué atribuciones?.

(Qué papel le corresponde al sector privado en este esfuerzo y
cémo lo puede asumir?

¢(Coémo abordar los problemas sociales que van mds alla del tema
de la pobreza, la llamada “agenda de equidad”, de modo de aumentar
también la igualdad de oportunidades en la sociedad para pobres y no
pobres?

({Coémo combinar los esfuerzos de largo plazo vinculados a un
reforzamiento de los programas educativos con las demandas mas ur-
gentes e inmediatas que plantean las necesidades basicas insatisfechas
de los grupos situados bajo la linea de pobreza?

Las interrogantes sefialadas se hacen mds angustiantes en la me-
dida que varios paises —~Chile claramente entre ellos— exhiben resulta-
dos positivos en materia de superaciéon de la pobreza, pero, al mismo
tiempo, ven crecer la brecha de la desigualdad entre ingresos de los
mas ricos y los mas pobres, en un contexto en que las élites mas aco-
modadas despliegan ostentosamente patrones de consumo suntuario
que resultan agraviantes para los sectores mas carenciados.

c)  Ladimension de la participacién social

Incorporar la participacion de los sectores sociales en la deci-
sién de las politicas y programas que inciden mads directamente en
sus condiciones de vida es un objetivo que, en teoria, sustentan casi
todos los sectores politicos. La idea de la participacién es también un
componente central en las propuestas de reforma del Estado y se aso-
cia a toda innovacién en la forma de hacer politica, algo que numero-
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sas organizaciones representativas de la sociedad civil reclaman como
una exigencia impostergable.

En la practica, sin embargo, los avances en esta materia son limi-
tados y no se ve facil un cambio de la actual situacién si no existe una
fuerte voluntad politica de las instancias superiores de los gobiernos
para favorecerla.

En parte eso se explica por el propio perfil actual de las organi-
zaciones sociales para las que se reclama una participacién maés di-
recta y activa. Uno podria distinguir para estos efectos entre viejas y
nuevas organizaciones sociales. Las mas antiguas como el movimiento
sindical, las organizaciones vecinales y comunitarias y algunas enti-
dades del mundo rural viven las consecuencias del inmenso cambio
productivo que las debilita, en la misma medida que ha perdido sig-
nificado el gran tamano de la empresa o las economias de escala, que
antes favorecian grandes concentraciones de trabajadores que, por
ese conducto, aumentaban su poder de presién y negociacion. Igual
cosa puede decirse de las pautas asociativas que daban sentido a la
vida vecinal de los antiguos barrios o colonias en los espacios urba-
nos latinoamericanos.

La anémica situacion actual de estas entidades se refleja, antes
que nada, en la pérdida de centralidad estratégica de los procesos pro-
ductivos a los que estos sectores estaban vinculados.

Entre tanto, con una menor notoriedad pero con gran impacto,
emergen nuevas organizaciones sociales, méas pequefias y menos per-
manentes, que dan cuenta de los intereses inmediatos de las personas
y que alcanzan una sorprendente convocatoria en torno a las finalida-
des mas concretas que persiguen. Tal ha sido el caso, en la experiencia
chilena, de las Asambleas de Vecinos formadas en torno al programa
de “pavimentos participativos” del Ministerio de la Vivienda o los ver-
daderos “Cabildos Abiertos” que acompanaron la constitucién de mu-
chos Comités Comunales para la Superacién de la Pobreza en 1994.
Del mismo modo, es mds notorio que hay mayor interés frente a los
llamados para la participacion a escala regional y local que cuando
ésta se asocia a tareas de alcance nacional.

De cualquier manera resulta evidente que, para vigorizar las
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organizaciones sociales, se requiere de nuevos instrumentos
institucionales y canales especificos que las convoquen en el disefio y
en la toma de decisiones de las politicas piuiblicas que las afectan.

d)  La dimension de la conmutatividad de las decisiones publicas y

las influencias de los sectores privados.
Los afios 90, han sido en la regién latinoamericana un tiempo de debi-
litamiento democratico, del mismo modo que la época anterior fue un
periodo de grandes expectativas en torno al restablecimiento de regi-
menes politicos basados en la libre decisién de los ciudadanos.

El nuevo clima de escepticismo politico que ahora prevalece com-
bina diversos factores objetivos y subjetivos, reales o aparentes. Hace
parte de un clima cultural donde el individualismo y la prevalencia de
las opciones privadas desdibujan el tono colectivo y la épica que la
accién politica tuvo por largo tiempo en nuestro continente. Con todo,
refleja también la existencia de nuevas e inaceptables situaciones que
dificultan la accién de los gobiernos como el incremento de los fen6-
menos de corrupcion, la expansién devastadora del narcotrafico y un
aumento de la influencia del crimen organizado.

En concreto los ciudadanos sienten menos atraccién por los asun-
tos publicos, muestran menos interés por la accién politica, y se sien-
ten menos resguardados que en el pasado frente al mayor poder de los
conglomerados econémicos o a la arbitrariedad de los cuerpos de se-
guridad.

El contraste entre las capacidades reales de decisién de que dis-
ponen los poderes institucionales que la gente elige y los poderes in-
formales -bien llamados “facticos” desde el inicio de la transicién es-
pafiola- que condicionan muchas decisiones de la autoridad con abier-
ta jactancia de este hecho desde los medios de comunicacién que con-
trolan, plantea otro dilema politico y ético de primer rango en las prac-
ticas democraticas de finales de siglo.

Asi, en la agenda politica actual se acumulan varias disyuntivas
concretas:

¢(Coémo encarar y reducir la fuerza de los poderes no insti-
tucionales o “facticos”?
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(Cémo enfrentar los nuevos fenémenos de corrupcioén,
narcotrafico y aumento de la influencia del crimen organizado en la
mayoria de los paises latinoamericanos?

(Coémo hacer mas accesible la administracion de justicia a los ciu-
dadanos disminuyendo las situaciones de conflictos jurisdiccionales y
aumentando los procedimientos de conciliacién extrajudicial?

(Cémo resguardar la dignidad esencial de las personas frente al
mayor poder de los grupos econémicos y de las fuerzas de seguridad?

Para concluir se puede sefialar que los dilemas politicos y éticos
encaminados a consolidar las democracias que en el plano interno en-
frentan nuestros paises son miiltiples y se presentan en los mds varia-
dos campos. Hasta ahora el empobrecimiento del debate piublico que
caracteriza el clima politico cultural de los afios 90, han impedido abor-
darlos en forma seria y sistematica. Por decir 1o menos hacen falta nue-
vos cauces para establecer las relaciones entre la agenda de equidad y
las orientaciones centrales de las politicas publicas.

En la definicién de estos nuevos programas y proyectos de las
politicas piblicas es preciso imaginar los escenarios que puedan colo-
car un limite a las diferencias que hasta ahora prevalecen entre los par-
tidos de modo de articular politicas de estado que tengan en los paises
latinoamericanos la potencialidad de consagrar nuevos proyectos na-
cionales. Ciertamente estos pueden ayudar a afianzar la gobernabilidad
democratica, al incluir en ellos los correctivos a las situaciones criticas
de desigualdad que hoy prevalecen y cuyo inventario mds general se
ha intentado hacer en este trabajo. Sin ningtin dnimo pesimista habria
que anotar, sin embargo, que si no se avanza en este esfuerzo de com-
patibilizar el afianzamiento de las libertades publicas con la equidad,
las perspectivas democraticas pueden ser a mediano plazo bastante
grises en numerosos lugares del continente.

El seminario “Partidos politicos y gestién estratégica del Estado”
organizado por ILPES tuvo el mérito de ordenar todos los elementos
para iniciar efectivamente este trabajo a partir de sus justas perspecti-
vas. El tema de la gobernabilidad ocupa con justicia un lugar central
en la agenda publica de fines de siglo de todos los paises latinoameri-
canos. La tinica restriccién que se podria imputar a este enfoque es que
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la nocién de gobernabilidad esta asociada, algo estrechamente, al fun-
cionamiento de los regimenes politicos y al acontecer politico que se
registra al interior del Estado. Como el didlogo de Brasilia lo dejé en
claro, las dificultades de la regién para alcanzar la consolidacién de
los procesos democraticos, son mas amplias y se extienden también
al ancho terreno de la sociedad civil y a las relaciones de ésta con la
autoridad piblica y los partidos politicos. En este ultimo enfoque, el
tratamiento de los problemas de la gobernabilidad, para estar com-
pleto, debe incluir los temas de la agenda social como, particular-
mente, los de la pobreza, el desempleo y la desintegracién social, en
la amplia perspectiva que consagra el plan de trabajo aprobado al
concluir la Conferencia Mundial para el Desarrollo Social realizada
en Copenhagen en marzo de 1995.
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A. INTRODUCCION

Desde hace quince afios, buena parte de las sociedades latinoamerica-
nas fueron conmovidas por la puesta en préctica de politicas de ajuste
de orientacién neoliberal, que influyeron negativamente en la calidad
de vida de la mayoria de la poblacién regional. Esta experiencia no es
ajena a la declinacién de la confianza y la credibilidad del sistema po-
litico. Tan importante ha sido este proceso que ya, a esta altura, ha
trascendido los limites de dicho sistema y los partidos que lo compo-
nen, para afectar a la politica como actividad humana.

Por estas razones, desde diversos dmbitos se viene contribuyen-
do ala basqueda de alternativas a dicha situacién, y esa es, en particu-
lar, 1a intencién fundamental de este trabajo. Dicha biisqueda tiene es-
pecialmente que ver con los nuevos papeles a desempefiar por los sec-
tores publico y privado, asi como la renovacién de las articulaciones
entre ambos. Ello requiere reformas internas en los dos sectores men-
cionados y, simultdneamente, supone la insercién de estas propuestas
en el marco de la bisqueda aludida antes.

Aun cuando los aspectos sefialados no son los unicos a conside-
rar en torno a este tema, este trabajo pone el acento en los mismos,
ordenando su consideracion en base a cinco grandes espacios de re-
flexién: la crisis de la politica en la region; la blisqueda de nuevas rela-
ciones entre el Estado y el mercado; la reforma del Estado; las relacio-
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nes entre este ultimo, el espacio publico y la sociedad civil; y la refor-
ma politica, incluyendo los cambios a incorporar en el funcionamiento
de los partidos.

En el primer espacio se aborda la crisis de la politica en los paises
de la regién como un proceso complejo cuyos factores causales provie-
nen, al menos, de tres &mbitos que se interconectan entre si: la econo-
mia, la convivencia social y la actividad politica.

En el segundo, se presentan los cambios que seria preciso incor-
porar a la estructura y el funcionamiento del Estado, y las nuevas arti-
culaciones de este ultimo con el mercado. Se trata de buscar caminos
alternativos a aquellos que condujeron a la situacién predominante en
la actualidad. Esto es, el intervencionismo estatal previo a la oleada
neoliberal que trajo los modelos de estabilizacién, apertura y ajustey a
la concepcién que sirve de base a dichos modelos. A la luz de esta orien-
tacion, se pasa revista a las principales causas del agotamiento de las
formas tradicionales de intervencién del Estado, particularmente en
relacién a la actividad econdémica; se discuten algunos criterios funda-
mentales para la definicién de nuevas responsabilidades de los secto-
res ptiblico y privado en el proceso de desarrollo, y se consideran algu-
nas ideas a los efectos de renovar los mecanismos de articulacién entre
ambos.

En el tercero se aborda la reforma del Estado, concebida no sola-
mente para renovar la intervencién gubernamental, sino también con
miras a que el sector privado pueda asumir cabalmente sus responsa-
bilidades y, en particular, articule coherentemente su conducta con la
del sector ptblico. Asi, luego de examinar algunos conceptos genera-
les referentes a este tema, se consideran los principales mecanismos
instrumentales del proceso reformista: la privatizacién, la desregulacion
y la modernizacion de la gestién de las instituciones publicas.

En el cuarto se examinan las relaciones entre Estado, espacio pu-
blico y sociedad civil, prestando atencién preferente a algunos actores
sociales como el gobierno, algunas instituciones privadas que supo-
nen una conducta colectiva y las organizaciones no gubernamentales.
El tema se encara previa aclaracién de dos confusiones que han contri-
buido a dificultar esta reflexién: la que existe entre Estado y espacio
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publico, y la que existe entre piublico y colectivo por un lado, y priva-
do e individual por otro.

Finalmente, se analiza la reforma politica y el funcionamiento de
las organizaciones partidarias, teniendo en cuenta no sélo las transfor-
maciones constitucionales y legales a impulsar, sino también la recu-
peraciéon de valores y conductas en el marco de una renovacién pro-
funda de la cultura politica.

B. LA CRISIS DE LA POLITICA EN LA REGION

Es notoria la crisis politica que viven muchos paises de la regién latinoa-
mericana desde hace varios afios. Por un lado, se trata de una crisis de
confianza, de credibilidad, de expectativas. Por otro, involucra a la poli-
tica en cuanto actividad humana, trascendiendo los limites mas estre-
chos que delimitan el espacio configurado por el sistema de partidos.

Habida cuenta de la diferenciacién de situaciones debida a im-
portantes peculiaridades locales, lo cierto es que, en términos genera-
les, se trata de un proceso complejo cuyos factores causales provienen,
al menos, de tres &mbitos de la sociedad que se interconectan entre si:
la economia, la sociedad y la politica.

En el area econdmica, el aspecto central tiene que ver con la apli-
cacién de las llamadas politicas de ajuste de orientaciéon neoliberal,
asociadas a los programas de reestructuracién de la deuda externa, que
comenzaron a formularse a contar de la primera mitad de los afios
ochenta. Sin perjuicio de los logros que posibilitaron en materia de dis-
ciplina monetaria, equilibrio de las cuentas ptublicas y estabilidad de
precios, esas politicas gestaron frecuentemente tendencias a la destruc-
cién productiva —especialmente en la industria manufacturera— acom-
pafiadas por un incremento del desempleo, un gran aumento de la
pobreza, y un indiscutible ensanchamiento de la brecha social. Como
consecuencia de estas tiltimas situaciones, enormes masas de la pobla-
cién regional sufren una calidad de vida absolutamente indigna de la
condicién humana.

La persistencia de esta realidad por largo tiempo ha supuesto una
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cadena de derrotas para la gente, con el consiguiente desaliento en
cuanto a sus expectativas y, especialmente, su posibilidad de alcanzar-
las por la via de la conducta colectiva. Es que el neoliberalismo ha su-
puesto el desarrollo de una verdadera matriz cultural que va mucho
maés alla del ambito propiamente econémico, asentdndose en una con-
cepcién determinista de la vida.

Segun ella, el mercado es la via para lograr el mejor equilibrio
social posible, de lo que deriva la necesidad de dejarlo actuar sin con-
trarresto. Los seres humanos pierden asi la condicién de sujetos de la
historia, para convertirse en objetos de la misma. De ahi al deterioro
de la esperanza en la conducta colectiva ha habido un paso muy corto.
Mucha gente lo ha dado, refugidndose progresivamente en sus asun-
tos individuales.

En el terreno politico es preciso recordar, ante todo, el significa-
do de las grandes etapas por las que atravesaron muchos paises de la
regién durante las ultimas décadas. En este sentido, el autoritarismo
militar gener6 una acumulacién de demandas contenidas e insatisfe-
chas que luego se explicitaron al abrirse los procesos de transicién a la
democracia. Sin embargo, la recuperaciéon y la consolidacién
institucional de esta tltima, no sélo no logré atender significativamente
las demandas referidas sino que a partir de la puesta en practica de las
politicas de ajuste ensanché y diversificé el volumen de las aspiracio-
nes frustradas.

En términos generales, esa experiencia miné seriamente el pres-
tigio del que gozaban los partidos a la salida de las dictaduras. Y al
mismo tiempo fue exacerbando las tendencias a la fragmentacién de
esas organizaciones, las luchas internas por el poder, las conductas de
confrontacién, y la pérdida de capacidad para la biisqueda de acuer-
dos y consensos. La vigencia en algunos casos de sistemas electorales
obsoletos y el crecimiento de la corrupcién en otros, operaron como
factores agravantes, acelerando y agudizando el deterioro del sistema
de partidos pero también, mas alld de sus limites, de la actividad poli-
tica en su conjunto, esto es, la conducta humana que se practica colec-
tivamente para intentar modificar la realidad en un sentido y con una
intensidad previamente elegidos.
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C. HACIA UNA ADECUACION DEL ESTADO A LOS NUE-
VOS TIEMPOS: SUS RELACIONES CON EL MERCADO

El reconocimiento de una crisis generalizada de la politica en los pai-
ses de la region, pero sobre todo de los principales factores que la ex-
plican y que han sido sintéticamente resefiados, conducen no sélo a
una necesaria reflexién acerca de las reformas a introducir en el &mbi-
to de esa actividad especificamente considerada, asi como en el de las
organizaciones partidarias, sino también al analisis de la visién que en
estas ultimas existe acerca de los cambios que seria preciso incorporar
a la estructura y el funcionamiento del Estado, y las nuevas articula-
ciones de este dltimo con el mercado.

En este sentido, se trata de encontrar caminos alternativos a,
por un lado, el que condujo a la situacién predominante en la actua-
lidad —esto es, el intervencionismo estatal previo a la oleada neoliberal
que trajo los modelos de estabilizacidén, apertura y ajuste- y, por otro,
la concepcion en que se han basado esos modelos.

Con esta orientacion, en lo que sigue se pasa revista a las princi-
pales causas del agotamiento de las formas tradicionales de interven-
cion del Estado, particularmente en relacién a la actividad econdémica;
se discuten algunos criterios fundamentales para la definicién de nue-
vas responsabilidades de los sectores puiblico y privado en el proceso de
desarrollo, y se consideran determinadas lineas de orientacién a los efec-
tos de renovar los mecanismos de articulacién entre dichos sectores.

I. EL AGOTAMIENTO DE LAS FORMAS TRADICIONALES DE INTER-
VENCION DEL ESTADO

Hacia la segunda mitad de los afios setenta se comenzaron a percibir,
a escala mundial, signos evidentes de agotamiento de las formas tra-
dicionales de intervencién del Estado, particularmente en el caso de
los paises en desarrollo. Para caracterizar adecuadamente sus cau-
sas, conviene analizar en primer lugar los origenes de esas formas
tradicionales, para intentar luego una interpretacién de la crisis que
experimentaron, teniendo en cuenta los factores econémicos, politi-
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cos e ideoldgicos influyentes en este proceso.

1.  Origenes y expansion de la intervencion estatal

A) LAS CONDICIONES HISTORICAS

Doscientos afios han sido testigos de una creciente expansion de la
presencia y las funciones del Estado en la economia y la sociedad. Desde
que el liberalismo de fines del siglo XVIII asigné al mercado las funcio-
nes de coordinacién de las conductas de productores, intermediarios y
consumidores, postulando por primera vez una clara dicotomia respec-
to a la accién del Estado, el péndulo de la historia comenzé a recorrer
una trayectoria opuesta. Y asi como el liberalismo habia nacido a partir
de fundamentos econdmicos, politicos e ideoldgicos, la intervencién es-
tatal posterior también encontré razones de naturaleza analoga.’

En efecto, la justificaciéon econdémica del liberalismo, contenida
esencialmente en los textos de los autores cldsicos, se presenta asocia-
da al surgimiento de la revolucién industrial inglesa, y alude a la nece-
sidad de reorganizar el proceso de produccién sobre bases coherentes
con la renovacion tecnoldgica materializada en la época. Simultanea-
mente, la incorporacién de los estratos empresariales nacientes a la
estructura del poder se convierte en el principal argumento politico,
en tanto que desde el punto de vista ideolégico la razén central esgri-
mida alude a la conveniencia de limitar el despotismo y la arbitrarie-
dad de los gobernantes.?

Por otra parte, la reversion histdrica posterior hacia una crecien-
te intervencion estatal se fundamenté econémicamente en la incapaci-
dad del mercado para asegurar una distribucién equitativa de la ri-
queza y el ingreso, con sus inevitables repercusiones negativas en rela-
cién a la calidad de vida de amplios sectores de la poblacién.

La concentracién —frecuentemente monopélica u oligopdlica—
generada por el liberalismo irrestricto, alcanzaba también al dmbito
del poder politico y se convertia asi en un formidable obstdculo para la

! IsARrA, D. (1990)
2 HirscHMAN, A. (1981)
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practica de la democracia, en cuanto organizacién de la sociedad asen-
tada en la participaciéon auténoma e igualitaria de sus integrantes. De
esta manera, la injerencia gubernamental para corregir este desequili-
brio también encontraba argumentos de naturaleza politica, que tenian
un complemento ideoldgico en los valores éticos de la justicia y de una
convivencia social apoyada en un tejido sélido.

Comenzé entonces, desde los primeros afios del siglo XIX, un
proceso continuo de reformas que tuvieron como rasgo comun, la ex-
pansion de la presencia y las funciones del Estado, persiguiendo el
objetivo central de limitar o corregir los efectos polarizadores del mer-
cado. En este sentido, las normas tendientes a controlar y proteger las
condiciones laborales, los sistemas tributarios con tendencia progresi-
va, las disposiciones contra el surgimiento de monopolios y el otorga-
miento de beneficios sociales destinados a las capas menos favoreci-
das de la sociedad, ocuparon lugares cada vez mds importantes en las
actividades desplegadas por el sector ptblico. Por este sendero, el Es-
tado asumia un papel crecientemente benefactor.

Durante el transcurso de la primera mitad del siglo XX, surgieron
condiciones que engendraron cambios cuantitativos y cualitativos en la
intervencién gubernamental, siempre en coherencia con su trayectoria
expansiva. Asi, las recurrentes crisis del sistema capitalista a escala in-
ternacional, los enfrentamientos bélicos de amplio alcance, la emergen-
cia del socialismo soviético y su proyeccién en Europa del este, constitu-
yeron algunos de los factores mas importantes desde la perspectiva se-
fialada. Asociada a ellos, surge la necesidad de corregir nuevos
desequilibrios, como los que se verifican en el ambito de las relaciones
econdmicas externas, las depresiones ciclicas, el empleo y la inflacién.

A todo ello cabe agregar los problemas propios y diferentes de
las naciones en desarrollo, que se suman con fuerza a la trayectoria
intervencionista. Asi, en estos casos, la accion estatal es reclamada para
superar la brecha de atraso y pobreza respecto a los grandes centros, lo
que supone en particular una profunda transformacién de la produc-
cién agricola y un impulso deliberado a la industrializacién. En estas
circunstancias, mds que un Estado benefactor, se requeria uno dispuesto
a promover el desarrollo y hasta suplir a un sector privado débil o in-
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cluso inexistente a la hora de emprender algunas iniciativas que se con-
sideraban estratégicas en el marco de un proyecto nacional.

Fue a partir de estas nuevas condiciones que, a lo largo de las
primeras décadas del presente siglo, se materializé un constante incre-
mento del gasto publico, que llegé a alcanzar proporciones respecto al
producto bruto interno de entre 40 y 60% en los paises industrializados,
y de entre 30 y 50% en algunas naciones en desarrollo, como las de
América Latina.?

B) LA EXPANSION CONTEMPORANEA DE LA INTERVENCION ESTATAL

A partir de los factores causales sefialados antes, el Estado am-
pli6 aceleradamente el alcance, la profundidad y la calidad de su inter-
vencién en la economia. Esta tendencia —que incluye una gran diversi-
dad de situaciones especificas, por razones de tipo estructural o
institucional- se verificé a escala mundial y adquiri6é una especial in-
tensidad entre los afios cincuenta y los comienzos de los ochenta. Se
puede apelar a diversos indicadores para demostrarlo.

Naturalmente, el primero de ellos es el que permite comprobar el
rapido incremento del gasto publico, que practicamente duplicé su
importancia relativa respecto a la produccién mundial entre 1930 y
1980.* En este marco general, la fase iniciada después de la segunda
postguerra exhibié un ritmo de evolucién claramente mayor. Como re-
sultado de este largo proceso, se alcanzaron niveles de gasto que, a
pesar de las politicas de ajuste iniciadas especialmente en los paises en
desarrollo a contar de los primeros afios ochenta, mantuvieron una in-
fluencia considerable en la sociedad.’

Observando la composicién del gasto publico, es posible consta-
tar que la inversién ha tenido una trayectoria similar a la registrada
por las erogaciones totales del Estado. Ello originé una creciente parti-

3 IsArRA, D. (1990)

¢ En efecto, se ha calculado que la referida proporcién pasé de 21 a 40% en el lapso mencio-

nado. Véase Mapbison, A. (1986) y ReynoLps, L. (1986).
5 Asi, entre 1972 y 1985, la proporcién media del gasto publico en el productoe bruto interno
de los paises de mayor desarrollo, pasé de 22 a casi 29%, mientras en el caso de los paises en

desarrollo, aument6 de 19 a 26%. Véase Mappison, A. (1986) y ReynoLps, L. (1986)
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cipacidn relativa de la inversion publica en la acumulacién global de
capital, que hacia mediados de la década pasada habia alcanzado a
30% en una muestra de trece paises desarrollados, y a 43% para un
grupo de paises de menor desarrollo.

Simultdneamente con el crecimiento del gasto, también aumenté
el déficit del sector piblico, cuya proporcién respecto al producto bru-
to interno tendié permanentemente a elevarse durante el transcurso
del periodo analizado. Tomando como referencia el lapso comprendi-
do entre 1972 y 1985, se ha calculado que en el caso de los paises
industrializados, la proporcion aludida pasé de 1,8 a 5,1%, mientras
que en los paises de menor desarrollo evolucioné de 3,5 a 6,3%.°

En cuanto a la composicién del déficit piblico considerado
agregadamente, corresponde destacar la magnitud especialmente ele-
vada que alcanzaron los desequilibrios en la cuenta de capital, sobre
todo debido a las inversiones realizadas por las empresas del Estado.
A mediados de los afios setenta, dichos desequilibrios ya habian llega-
do a representar el 2,5% del producto bruto interno en los paises avan-
zados y el 6% en los de menor desarrollo. Durante los afios siguientes,
esos porcentajes continuaron aumentando. Por otro lado, y a medida
que se verificaban las tendencias al incremento del gasto y el déficit,
resultaba notoria la muy escasa importancia de los excedentes de ope-
racién y en cuenta corriente, particularmente en el caso de los paises
de menor desarrollo. Hacia la mitad de la década de los afos setenta,
el excedente medio de operacién en aquellos paises para los que se
disponia de informacién se ubicé en un nivel de aproximadamente
0,75% del producto bruto interno, mientras que el excedente en cuenta
corriente lleg6 a alrededor de 1% del producto bruto interno.

Es util efectuar algunas referencias generales a las empresas pu-
blicas en el contexto de las tendencias globales que se han expuesto.
Asi, como directa consecuencia de la expansion de esta forma especifi-
ca de la intervencidn estatal, la participacién de dichas empresas en la
inversién y la produccién totales, aumento significativamente. Si se
toma en cuenta, por ejemplo, la formacién bruta anual de capital, ha-

¢ Tbidem
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cia mediados de los afios setenta, la participacion aludida alcanzé al
11% para los paises desarrollados y a 27% para los de menor desarro-
llo. En lo que respecta a la produccién, el promedio general se ubicé en
torno al 11%, representando situaciones relativamente similares en
ambos grupos de paises.

Instaladas en especial en ramas intensivas en capital, las empre-
sas publicas de los paises de menor desarrollo lo han hecho,
mayoritariamente, en el drea de explotacion de recursos naturales, como
el petrdleo, el gas natural, el carbén y otros minerales. No obstante,
también es 1til destacar que hay naciones pertenecientes a esta catego-
ria —como las de Asia y Africa~ en las que las empresas estatales han
llegado a generar més de la mitad de la produccién anual de manufac-
turas. Considerando en su conjunto a los paises econémicamente méds
atrasados, las ramas industriales en las que estas empresas registran
una mayor participacion son la de refineria de petréleo, quimica, hie-
rro y acero, material y equipo de transporte, y textiles. Contrastando
con esta situacion, las empresas publicas de los paises de mayor desa-
rrollo han ingresado ademas a los @mbitos productivos de mayor dina-
mismo tecnolégico.’

En suma, y atin cuando se trata de un asunto controvertido, como
se verd mds adelante, el proceso contemporaneo de expansién de la
intervencion estatal ha significado un incremento de la formacién bru-
ta total de capital, ha afectado el volumen y la composicién de la pro-
duccidn, ha incidido sobre la integracion nacional de esta iltima, ha
incrementado las oportunidades globales de empleo, y ha logrado asig-
nar recursos de capital, sea para la iniciacién de nuevas actividades, o
bien para reforzar la dotacién de otras preexistentes y necesitadas de
un impulso en sus niveles de inversion.

2. Crisis de los modelos tradicionales de intervencion

Hacia mediados del decenio de los afios setenta comenzé el proceso de
declinacién de los modelos tradicionales de intervencidn estatal, asi

7 Ayala,]. (1992)
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como de las conductas concretas que, inspirado en dichos modelos,
adoptaba el sector publico. Este proceso, que se aceleré notablemente
en la década siguiente, se encuadré en un contexto internacional que
experimenté cambios extraordinariamente relevantes, y se presento
asociado al surgimiento y agudizacién de importantes desequilibrios
econoémicos a escala nacional. Naturalmente, ambos grupos de facto-
res exhibieron evidentes mecanismos de interrelacién y —a su vez—
gestaron evaluaciones criticas y propuestas alternativas desde una pers-
pectiva politica e ideolégica. Conviene analizar por separado todos

estos elementos.

A) FACTORES DE NATURALEZA ECONOMICA

i) El contexto internacional

En un marco general de creciente globalizacién de la economia a
escala mundial, los afios setenta se iniciaron —paradojalmente~ con la
confirmacién y la culminacion de la erosién que desde tiempo atras
venian sufriendo las instituciones y los mecanismos de coordinacién y
cooperacién instaurados luego de la finalizacién de la segunda guerra
mundial® A ello se agreg6 la emergencia de nuevos procesos a escala
mundial, que al menos parcialmente resultaron consecuencias de la
erosion mencionada.

Entre los aspectos mas destacables de esta realidad, es necesario
incluir en primer lugar el colapso experimentado por el sistema mone-
tario internacional y ~en general- los acuerdos de Bretton Woods, que
en definitiva resultaron sustituidos por arreglos especiales de mone-
das flotantes, y la peculiar estructura adoptada por Europa en esta
materia. La nueva situacién creada desencadené cambios fundamen-
tales en la conducta del Fondo Monetario Internacional respecto a los
objetivos para los cuales dicho organismo habia sido creado.

En segundo lugar, corresponde mencionar las diversas conmo-
ciones provocadas por notables alzas en los precios del petréleo, que
se multiplicaron por mds de diez durante la década de los setenta. Los
saltos mds pronunciados se concentraron en los afios 1973, 1974 y 1979,

& Ibidem
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y generaron importantes consecuencias sobre los niveles de precios,
las balanzas comerciales, las relaciones de intercambio y la inversion
productiva.

En tercer término, se verific6 una tendencia a la creciente compe-
tencia comercial entre los paises avanzados, asi como entre éstos y al-
gunas naciones en desarrollo con un sector industrial que venia cre-
ciendo con pujanza, como es el caso de las localizadas en el sudeste
asiatico.

En cuarto lugar, es necesario sefialar la progresiva pérdida de
vigencia del espiritu y las medidas concretas aprobadas en el marco
del entonces Acuerdo General de Aranceles y Comercio (GATT). La
proliferacién de practicas proteccionistas, cuya diversidad, alcance
y profundidad estuvieron en gran medida vinculadas al factor se-
fialado precedentemente, constituy6 el testimonio central del des-
caecimiento sufrido por los mecanismos que tradicionalmente ve-
nian procurando encauzar y coordinar el intercambio comercial a
escala mundial.

Siempre observados desde una perspectiva internacional, los efec-
tos més relevantes de la accién conjunta de los factores mencionados,
influyen sobre el deterioro de la rentabilidad de muchas actividades
productivas importantes en los paises centrales®, el estancamiento de
la inversién y la produccién, la acelerada expansién de excedentes fi-
nancieros, la inestabilidad monetaria generalizada y la crisis de en-
deudamiento con el exterior que ya en los primeros afios ochenta esta-
116 con fuerza en buena parte del mundo en desarrollo.

ii)  Los desequilibrios a escala nacional

Aun cuando varios de los factores pertenecientes al contexto in-
ternacional que se destacaron antes no constituyen estrictamente erro-
res de politica econémica, tuvieron una gran influencia en las situacio-
nes internas de los paises y frecuentemente resultaron agregados, sin

® Bhaduri ha sefialado que... «<hay evidencia de que varios paises de OCDE enfrentaron, des-

de fines de los afios cincuenta hasta principios de los setenta, una reduccién considerable en el
porcentaje de ingreso que corresponde a ganancias. Japon destaca como excepcién». Véase
Buabury, A. (1990)
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fronteras claras, a la lista de criticas a la intervencion estatal que surgio
como consecuencia de los desequilibrios econémicos a escala nacional.

En todo caso, cabe afirmar que dichos desequilibrios han estado
preferentemente vinculados a la expansion del gasto y el déficit publi-
cos, el costo general de la intervencion estatal y la carga que representa
sobre la actividad econémica concebida en su conjunto, el crecimiento
de la burocracia, los niveles de productividad y eficiencia en la accién
del sector piblico, y la multiplicacién de demandas sociales insatisfe-
chas.

La tendencia al aumento del gasto y el déficit ha estado estre-
chamente vinculada a la inestabilidad monetaria por la via de los
desequilibrios fiscales. De esta situacién derivé buena parte de las
presiones inflacionarias y los desarreglos cambiarios que se hicieron
evidentes desde la iniciacién del decenio de los setenta. En particu-
lar, los costos globales de la creciente intervencién del Estado redun-
daron ademas en presiones tributarias no sélo excesivas sino frecuen-
temente mal compuestas desde las perspectivas de una produccién
relativamente estancada y la capacidad contributiva de la poblacién.
Asimismo, el incremento extralimitado de la burocracia encubrié pro-
cesos de corrupcién, practicas corporativistas, clientelismo y bisqueda
de rentas.

Habida cuenta de las grandes dificultades que existen para defi-
nir y medir la eficiencia social de la intervencién estatal —sobre todo en
lo que tiene que ver con sus diferencias respecto tanto a su expresién
meramente técnica cuanto a la rentabilidad concebida con un criterio
estrictamente privado- puede sefalarse la existencia de un proceso de
claro deterioro de la relacion entre los recursos asignados a determina-
dos fines y el logro cuantitativo y cualitativo de estos tltimos. En este
sentido, se percibe entonces una tendencia al descenso de la producti-
vidad global del sector publico, que simultdneamente es objeto de nue-
vas presiones sociales vinculadas, tanto con los cambios en el contexto
internacional, como con los efectos de los problemas que sobrevienen
a escala nacional.

Como parte de este nuevo escenario, comenzo a crecer la percep-
cién de que no resultaba suficiente concentrar toda o gran parte de la
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atencién de la accién priblica sobre la demanda -como ocurria particu-
larmente con el modelo del Estado benefactor a partir de las condicio-
nes generadas por la crisis internacional de 1929~y que comenzaba a
tornarse necesaria la consideracion de los problemas de la oferta y,
en especial, los que refieren a la productividad, la composicién de la
produccién y el dinamismo de esta 1iltima por el camino de la reno-
vacién tecnolégica y la creacién de ventajas comparativas. Es que se
comprobaba que la intervencidn estatal, por si sola, perdia progresi-
vamente su fuerza como palanca del crecimiento: no bastaba con es-
timular el consumo del sector privado o materializar proyectos de
inversién publica.

Adicionalmente, también se constataba que la intervenciéon del
Estado no habia permitido remover la presencia de grandes obstaculos
estructurales como los que dificultaban el desarrollo productivo de los
paises atrasados. Lejos de ello, la expansién de la accién publica se
habia verificado simultdineamente con una agudizacién de esos obsta-
culos, como en el caso de la concentracién de la propiedad de la tierra
en el sector agricola.

Por otro lado, la propia concepcién relativamente totalizadora
de la intervencion estatal —articulando la generacién de riqueza con la
calidad de vida de la poblacién- habia nublado progresivamente la
importancia de un conocimiento preciso acerca del origen y el destino
de los recursos asignados como consecuencia de la conducta del sector
publico. Dicho de otra manera, se fue perdiendo la nocién de que el
mercado puede contribuir en una medida relevante al esclarecimiento
de las relaciones socialmente mds convenientes entre la eficiencia y la
rentabilidad.

Esta vision critica sobre los modelos de intervencién alcanzé in-
cluso a la esfera distributiva. Desde este angulo, crecid la conviccidon
de que la presencia del sector piblico perdia relevancia atin para ase-
gurar equidad social, y dejaba de constituir una garantia para alcan-
zarla. En este mismo dmbito de problemas, se percibia asimismo que
las politicas redistributivas resultaban insostenibles durante extensos
horizontes temporales, en virtud de su sesgo contra la inversién priva-
da, lo cual a su vez gestaba problemas de crecimiento y comprometia
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las posibilidades futuras de mejoramiento de las condiciones genera-
les de vida de la sociedad en su conjunto.™

B) FACTORES DE NATURALEZA IDEOLOGICA Y POLITICA

Larealidad econémica sucintamente descrita, tuvo su correspon-
dencia en los campos ideolégico y politico, perceptible tanto desde una
perspectiva nacional como internacional.

La declinacién econémica del intervencionismo tradicional —en
particular el que encontraba su impulso en los modelos ya analiza-
dos-— se present6 asociada a la generacién de un notorio vacio ideolé-
gico, vinculado a su vez a la crisis experimentada por los paradigmas
que alentaban en la concepcidén de los modelos referidos. Y ese vacio
comenzd rdpidamente a ser llenado por una verdadera avalancha
doctrinaria que, apelando a los viejos postulados del liberalismo na-
cido a fines del siglo XVIII, y sumandole a ellos algunas propuestas
directamente emparentadas con los cambios sufridos por la econo-
mia mundial, lleg6 a condenar toda intervencién estatal, responsa-
bilizdndola de las dificultades y los desequilibrios nacionales e inter-
nacionales que se hacian notorios en los afios setenta. Naturalmente,
el complemento de esta visién consistia en el reclamo de un replie-
gue generalizado del sector piiblico para abrirle paso a la iniciativa
privada, supuestamente mds eficiente en la asignacion social de los
recursos, y capaz de alcanzar los mejores resultados posibles en ma-
teria productiva y distributiva.

La intensa ofensiva desatada desde los propios paises centrales
recorri6é el mundo y, por supuesto, llegé también a las naciones en de-
sarrollo, que enfrentaron asi un desafio de esencial importancia: inser-
tarse en una comunidad internacional en la que se configuraba una
visién global de la sociedad y de la orientacién del mundo que tenia
contradicciones fundamentales respecto a sus propias situaciones in-

10 De este conflicto distributivo, surgié la nocién de «ciclo politico», elaborada por Kalecki.

Véase KaLeckl, M. (1973). Asimismo, el problema se vincula con la tesis de la compresion de las
ganancias desarrollada por Glyn y Sutcliffe. VEase GLYN, A. y SuTcuirrg, B. (1972)
También puede verse Braburi, A. (1990)
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ternas, sus historias y sus conformaciones institucionales."

Desde un punto de vista estrictamente politico, la declinacion de
los modelos de intervencién suponia poner en entredicho los pactos
sociales o los consensos sobre cuya base se habian gestado y se practi-
caban aquellos. En la medida que esos pactos o consensos suponian en
términos generales que la intervencion estatal seria indefinida, hubo
una escasa capacidad de reaccién ante la nueva situacién creada, y esta
carencia se verificé tanto a nivel nacional como internacional. En efec-
to, desde una perspectiva nacional, no hubo elaboracién de propues-
tas alternativas referentes a la reorientacién o reestructuracién de las
acciones del sector publico. En el campo internacional, resulté eviden-
te la ausencia de intentos tendientes al establecimiento de nuevos me-
canismos multilaterales de articulacién y cooperacién.

En estas circunstancias, también politicamente se generaron va-
cios que fueron ocupados por proyectos coherentes con la visién que
comenz6 a dominar ideolégicamente. Sus rasgos esenciales pueden ser
claramente comprendidos si se advierte que el propio Estado es la sin-
tesis de la estructura politica de la sociedad -y en especial- de las con-
vergencias y los conflictos que existen entre los diferentes agentes so-
ciales y sus organizaciones representativas. Simultdneamente, es tam-
bién el Estado el que resume las confluencias y los contrastes entre las
transformaciones internas y el proceso de insercién internacional.'? De
esta manera, la ofensiva liberal en el &mbito ideolégico encontraba su
correlato en una propuesta de desplazamiento del poder que, a su vez,
debia originar no sélo una nueva conformacién del aparato estatal, sino
también una actitud de este ultimo que resultaba opuesta a la que ca-
racterizaba a los modelos de intervencion.

Asi, se percibia que la definicion del crecimiento y el pleno em-
pleo como objetivos centrales de la accién estatal suponia asignar cuo-
tas importantes de ese poder a los sindicatos y otras organizaciones
sociales representativas de los intereses mayoritarios de la sociedad,
restando fuerza a los inversionistas del sector privado. Por lo tanto, el

I Ipakra, D. (1990), y Lows, A. (1987)
12 Avara,]. (1992)
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repliegue del Estado era observado como una reversién de aquella co-
rrelacion de intereses, incrementando la capacidad de incidencia de
dichos inversionistas. Esta orientacion resultaba consistente con el cli-
ma politico que reinaba en los paises de mayor nivel de industrializa-
cion, donde la proliferacion de grupos de presion era vista como res-
ponsable de verdaderos excesos de participacién que originaban una
inflacién de expectativas y dificultades para el presupuesto y el des-
empefio global del sector ptiblico.?

En suma, e ignorando que la interaccién politica con la sociedad
civil es —en democracia— un ingrediente imprescindible de la conduc-
cién econdmica, se llegd a resumir los objetivos del proyecto
desarticulador de la intervencion estatal, sefialando que se trataba de
«despolitizar» la conducciéon mencionada, lo cual conducia inexora-
blemente a una bisqueda de legitimacién politica en areas diferentes a
las del crecimiento, el pleno empleo y el bienestar social. En rigor, el
origen fuertemente ideologizado del proyecto y, en particular, los ex-
cesos en los que se incurria al descalificar genéricamente la injerencia
del sector ptblico en el proceso econémico revelaba, aunque no fuera
expresada abiertamente, una falta de confianza en la convivencia de-
mocrética como camino de concertacién y articulacién social.

Conviene destacar que la conducta politica que en este marco
comenzaron a adoptar algunos importantes organismos internacio-
nales, se transformé en un vehiculo esencial de transmisién de este
proyecto hacia los paises en desarrollo. Asi, la vision liberalizante y
aperturista —que contrastaba fuertemente con las précticas proteccio-
nistas en las que persistian los grandes centros— alentaba claramente
en las nuevas condicionalidades que dichos organismos imponian,
en forma progresivamente cruzada, a los gobiernos de las naciones
periféricas. Todo el proceso renegociador de la deuda externa que co-
menzo6 en los primeros afios del decenio de los ochenta, constituye
un testimonio fundamental al respecto. En este sentido, el contenido
de los programas de ajuste impuestos como condicién principal de
acceso a la reestructuracién del endeudamiento, resultaba coherente,

B IsaRRA, D. (1990), y también BerL, D. (1976) y SteINFELS, P. (1979)
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tanto con los intereses de los acreedores de origen central, como con
el redespliegue de la inversiéon y la producciéon que los paises
industrializados querian materializar a escala mundial.

IL. CRITERIOS FUNDAMENTALES PARA LA RENOVACION DE FUNCIONES
EN LOS SECTORES PUBLICO Y PRIVADO

El analisis que sigue apunta a un objetivo fundamental: la discusién
de criterios capaces de orientar la bisqueda de nuevas posturas o acti-
tudes a adoptar por los sectores ptiblico y privado, especialmente con
referencia al proceso de desarrollo. Varias puntualizaciones deben ser
formuladas al respecto.

La primera de ellas se refiere al hecho de que el punto de partida
de esta reflexién radica en la comprobacion de que tanto la interven-
cidén estatal tradicional como su desmantelamiento en el marco de la
visidn neoliberal en boga durante los tltimos afios exhiben consecuen-
cias negativas para la sociedad en su conjunto.

La segunda reconoce la imposibilidad de establecer orientacio-
nes unicas en esta busqueda: sin perjuicio de los rasgos comunes que
siempre es posible encontrar al encarar un problema complejo como el
tratado aqui, la importancia del estudio de cada situacién especifica es
absolutamente insoslayable, en la medida que sus peculiaridades re-
sultan determinantes para la selecciéon de los caminos concretos a re-
correr.

La tercera es que se trata de un tema en el que la frontera exis-
tente entre los factores econémicos y los de naturaleza politica resul-
ta lo suficientemente débil o difusa como para proceder a dividirlos
de una manera tajante. Mds bien es preciso considerar ambos grupos
de elementos, sobre todo si se piensa que estdn en juego las funciones
a desempefar por el Estado —que es la sintesis de la conformacién
politica de la sociedad- y sus mecanismos de articulacion con el sec-
tor privado.

Sobre estas bases, el andlisis que se presenta a continuacién in-
tenta sistematizar las principales criticas que se han formulado a la
intervencidn tradicional del Estado, asi como a las posturas de corte
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neoliberal, para luego pasar a discutir criterios que puedan contribuir
a la superacion de los problemas detectados en uno y otro caso.

1.  Elcardcter polémico del tema: insuficiencias tedricas

Los antecedentes presentados constituyen un adelanto del cardcter esen-
cialmente polémico que tiene el tema relativo a los papeles del Estado
y el sector privado, asi como los mecanismos de articulacién entre los
mismos.

Ademas, conviene tener en cuenta que, en el marco de diferentes
modalidades histéricas, alcances y grados de intensidad, la interven-
cién estatal ha estado presente a lo largo de todo el desarrollo, tanto
del capitalismo como del socialismo. Paradojalmente, no puede afir-
marse que esa presencia haya descansado en una elaboracién teérica
especificamente destinada al tema. Ha habido si diversos enfoques o
perspectivas de analisis, que naturalmente incluyeron distintas estruc-
turas argumentales. En todo caso, se ha podido comprobar que esos
enfoques o perspectivas suponen la conformaciéon de dos grandes co-
rrientes respecto al papel del Estado. Por un lado, la que sostiene que
su intervencion sélo genera distorsiones inconvenientes y, por tal mo-
tivo, debe ser reducida a su minima expresién. Por otro, aquella que le
asigna un conjunto, variable segin los casos, de funciones insustituibles
y vinculadas a las fallas que origina el mercado.

La evidencia empirica ensefia que la acciéon del Estado durante el
transcurso del siglo XX fue capaz de influir exitosamente sobre la de-
manda, pudo cubrir al menos una gran parte de las deficiencias del
mercado, regulé el ciclo econémico condicionando los niveles de em-
pleo y produccién, y constituyé el motor de muchos proyectos nacio-
nales de desarrollo.

No obstante, esa misma evidencia pone de manifiesto que la in-
tervencién gubernamental tiene sus propias fallas, y que estas provo-
caron consecuencias negativas. Sobre esta comprobacion es que cobra-
ron fuerza las posturas de corte neoliberal, que decretando por antici-

Mo AYALA, J. (1992)
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pado el fin de la participacién del Estado en la conduccién del proceso
econémico, han venido insistiendo en la necesidad de desmantelar por
completo su presencia en esta area esencial de la sociedad. A partir de
una notable y creciente ofensiva ideoldgica, el neoliberalismo ha ejer-
cido una influencia que trascendié largamente las fronteras de la aca-
demia y alcanz6 también a importantes organismos internacionales.

Como ya se expuso, la teoria no ha brindado respuestas acaba-
das sobre esta confrontacién, y quiza no pueda darlas nunca. No es
posible esperar una definicién precisa y universal acerca de los limites
de las acciones de los sectores ptblico y privado. Si es posible rechazar
por anticipado los planteos de tipo absolutista, como los que sostienen
que el Estado debe intervenir en todos los asuntos econémicos de la
sociedad, o bien que es necesario aniquilar por completo esa posibili-
dad, a través de una privatizacién y una desregulacién totales. En rea-
lidad, son estas las posturas mas impregnadas por ingredientes ideo-
16gicos y, simultdneamente, menos fundamentadas en una observacién
detenida y rigurosa de la evidencia empirica.

El problema es mucho mds complejo que lo que sugiere esa dico-
tomia absoluta, y exige el estudio en profundidad del conjunto de las
relaciones entre el Estado y la sociedad civil procurando identificar las
transformaciones que es necesario incorporar a las mismas y definien-
do los cambios institucionales que dichas transformaciones exigen.
Naturalmente, no es posible seguir este camino sin explorar los crite-
rios fundamentales sobre cuya base es necesario determinar el conte-
nido del concepto de eficiencia, prestando especial atencién a los dife-
rentes significados que el mismo puede asumir en los sectores ptblico
y privado. Asimismo, igual tarea habra que emprender en relacién al
concepto de equidad o justicia, sabiendo que resulta muy dificil sepa-
rarlo del anterior.'®

Tan rechazables como los planteos de tipo absolutista, son los
estereotipos que excluyen toda consecuencia negativa o dificultad en
la aplicacién préctica de una determinada concepcién abstracta. Asi,
por ejemplo, es un estereotipo aquél que atribuye al Estado una condi-

3 Smrry, L. Yy THOMSON, A. (1991)
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cién todopoderosa que asegura o garantiza que todas sus decisiones
seran completamente cumplidas o ejecutadas. Y también es un este-
reotipo el que supone identificar el funcionamiento sin interferencias
del mercado, con la competencia perfecta y el optimo de eficiencia de
Pareto.’®

Se trata de orientar la reflexion hacia las muchas situaciones que
se ubican en terrenos intermedios respecto a estereotipos como los plan-
teados. Terrenos en los que no todo es blanco o negro, y donde existe
una amplia gama de matices que no resulta posible ignorar, como por
ejemplo, los que se vinculan a los numerosos productos y procesos de
produccién de la economia en su conjunto; al hecho de que sector pri-
vado y agente individual no son sinénimos, ya que los grupos peque-
fios o grandes que se pueden conformar en el seno de dicho sector ge-
neran situaciones peculiares y relevantes que es preciso examinar; a la
caracteristica no desdefiable de que la intervencién estatal asume ras-
gos diferenciados segun se verifique a escala nacional o regional; y a la
posibilidad de que esa intervencién puede materializarse a través de
distintas modalidades.

Por estas razones, el andlisis puede concluir en un conjunto de
criterios generales para redefinir los papeles del Estado y el sector pri-
vado, tanto con respecto a los modelos tradicionales, como con refe-
rencia al neoliberalismo actual. Pero las definiciones sobre transfor-
maciones y acciones concretas a poner en practica, tendran que deri-
var de un examen de cada caso especifico, caracterizado por una deter-
minada situacién desde la perspectiva de los matices sefialados prece-
dentemente. Es que las opciones disponibles a los efectos de estas defi-
niciones, siempre estdn fuertemente condicionadas por las circunstan-
cias que prevalecen en cada pais en un momento determinado de su
historia. 7 Simultdneamente, nunca se tratara de elegir un éptimo perfec-
to, sino mas bien la més favorable entre varias alternativas posibles, cada

una de las cuales tiene a su vez diferentes grados de imperfeccion. '®

% Ibidem; y FAALAND, . v ParkINsON, J. (1991)
17 FAALAND, J. Y PARKINSON, J. (1991)
8 SwmitH, L, Yy THOMSON, A. (1991)
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De ahi la importancia que hay que asignar al enfoque histori-
co-institucional en el andlisis a realizar. Cada pais -y, frecuentemente,
cada region dentro del mismo- posee su propia y distinta experiencia,
en la que sus estructuras institucionales, consideradas en un sentido
amplio, constituyen elementos muy relevantes, tanto para interpretar
el pasado, cuanto para proyectar hacia el futuro transformaciones que
resulten posibles y positivas.?

La discusién sobre nuevos criterios y definiciones acerca de los
papeles a cumplir por el Estado y el sector privado en el proceso de
desarrollo, tiene que tomar en cuenta todos los elementos que se han
venido comentando, sin olvidar que estaran permanente e insepa-
rablemente en juego factores de tipo econémico y social, asi como de
naturaleza politica. Basta pensar, por ejemplo, en las diferencias exis-
tentes entre las logicas del mercado y de la democracia. Asentados en
distintas escalas de valores, pueden conducir a tensiones sociales rele-
vantes. Es que la concentracién del poder econémico genera concen-
tracién del poder politico, mientras la historia de la democracia revela
que esta dltima es —a un tiempo- el resultado y la garantia de la lucha
social por la igualdad. Y cuando —por la via de las tensiones menciona-
das- la contrastacion entre el interés individual y el colectivo pone en
riesgo de ruptura el tejido social, suelen emerger transformaciones
politicas que procuran restablecer la armonia perdida.

De esta manera, el andlisis tiene que procurar siempre la integra-
cién entre los factores econémicos y los de naturaleza politica, que a
continuacién serdn examinados por separado sélo para no comprome-
ter la claridad de la exposicion. Naturalmente, cuando més adelante se
intente extraer las conclusiones de esta reflexién, serd preciso articu-
larlos entre si.

2, Los aspectos econémicos a considerar

El analisis de los aspectos econémicos a considerar como parte de la
busqueda de nuevos criterios de orientacion acerca de los papeles del

*®  Timmer, C.P. (1991)
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Estado y el sector privado en el proceso de desarrollo, se vincula directa-
mente con un necesario contraste entre las denominadas fallas o deficien-
cias del mercado, y aquellas que —de acuerdo con una larga experiencia

mundial- resultan detectables en la intervencion gubernamental.

A) LAS PRINCIPALES FALLAS DEL MERCADO

Las principales fallas que histéricamente ha mostrado la libre
accién de las fuerzas del mercado, pueden ser agrupadas en cinco gran-
des categorias, que se refieren a las imperfecciones de la informacién
disponible, las externalidades, la provision de bienes colectivos y pu-
blicos, los mercados inexistentes o incompletos y la existencia de po-
deres monopdlicos u oligopdlicos.

i) Las imperfecciones de la informacién disponible

El paradigma neocldsico incluye el supuesto de la informacién
disponible completa y gratuita, esto es, libre de costos. Ello significa
que tanto los productores como los usuarios de los bienes y servicios
se encuentran correcta y completamente informados sobre la naturale-
za, la calidad y los precios de aquellos.?

No obstante, una abundante evidencia empirica demuestra que
este supuesto no se cumple en la practica. Para empezar, acceder a la
informacién exige incurrir en costos, medibles tanto en términos de
recursos como de tiempo. Ello significa la existencia de limites a la can-
tidad y calidad de informacién que cada sujeto individual puede dis-
poner. En este sentido, cabe sefialar que los costos referidos seran me-
nores cuando la informacién es conseguida como un subproducto de
las actividades de produccién y consumo en las que los agentes econ6-
micos participan.?!

En estas circunstancias, puede advertirse que —-permaneciendo
todo lo demas constante— los productores y los comerciantes de mayor
dimensién econdmica estaran en mejores condiciones de acceder a la
informacién que los de pequefia y mediana escala. Dada la naturaleza

fija de los costos de adquisicién de la informacidn, se deduce que esta

20 Avara, J. (1992)
21 BinswaNGER, H.P. Yy RosenzweiG, M.R. (1985)
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ultima tendra un costo de oportunidad maés alto para los productores y
los comerciantes de pequefia y mediana escala que dispondran de me-
nos y peor informacién que los mds grandes.”

Por las razones anotadas, la disponibilidad de informacién es
asimétrica, lo cual significa que para muchos de los protagonistas del
proceso de produccién y comercializacién es cuantitativa o cualita-
tivamente incompleta. Naturalmente, esta desigualdad se proyecta al
poder de negociacién que tienen los diferentes agentes, y puede pro-
vocar situaciones negativas desde la perspectiva de un correcto fun-
cionamiento de los mercados. Asi, algunos productores pueden ofre-
cer cantidades excesivas o insuficientes de determinados bienes, los
consumidores pueden dejar de adquirir algunos productos que les re-
sultan necesarios y, en general, los mercados considerados globalmente
pueden desarrollarse por debajo de sus potencialidades. Desde un pun-
to de vista nacional, los tres casos tienden a elevar los denominados
costos de transacciéon.

Es importante tener en cuenta que cuando la informacién es
costosa y asimétricamente distribuida, surgen problemas de estimu-
los, aspecto que ha sido estudiado especialmente en relacién a los
seguros agricolas. En efecto, una determinada politica en este cam-
po resultara especialmente atractiva para los productores mads ex-
puestos al riesgo, pero en la medida que las compaiiias asegurado-
ras no dispongan de adecuada informacién al respecto, tenderdn a
elevar el monto medio de la prima, lo que a su vez desestimulard a
los productores menos expuestos, que pueden decidir no contratar
el seguro.?*

En términos generales, puede aceptarse que con la ayuda de al-
gunas regulaciones minimas, el propio mercado podrd resolver o ate-
nuar los problemas de informacién. Sin embargo, la frecuente comple-
jidad de estos ultimos, sélo dejaria como alternativa viable a la pro-
duccién publica de esa informacién.

2 SmrTH, L. Yy THOMSON, A. (1991)
2 AvaLa, . (1992)
2 SMitH, L. Yy THOMSON, A. (1991)
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ii)  Las externalidades

La vision neocldsica sostiene que los precios de mercado reflejan
con transparencia las actividades de los productores y los usuarios. La
experiencia revela que este supuesto tampoco se ha cumplido en la
practica, ya que la conducta de los agentes referidos genera frecuente-
mente la existencia de externalidades. Estas ultimas surgen siempre
que las decisiones de un agente individual —sea productor o usuario-
afecta involuntariamente la situacién de los demads y este impacto no
se refleja en los precios del mercado, lo cual significa que los eventua-
les beneficios o perjuicios que algunos experimentan, se materializan
externamente o por fuera de dicho mercado. De esta manera, las utili-
dades y los costos marginales de los sujetos privados tienden a diferir
de los que se verifican a nivel de la sociedad en su conjunto, con lo que
no se cumple el llamado 6ptimo de Pareto.®

En circunstancias como las comentadas, cuando hay costos ex-
ternos la produccién de mercado tenderd a exceder los niveles de efi-
ciencia y, a la inversa, en los casos en que existan beneficios externos.

Las externalidades pueden resultar especialmente importantes en
el caso de los paises de menor desarrollo y en algunos ambitos especi-
ficos como los correspondientes a la circulacién de informacién y la
difusion de tecnologia. En estas situaciones, no suele ser posible
internalizar los efectos de esos procesos por vias no mercantiles, y se
generan condiciones para que el Estado intervenga asumiendo los cos-
tos de las externalidades, asi como llenando los vacios provocados por
la ausencia o la debilidad del mercado de capitales.?

iii)  La provisién de bienes colectivos y piiblicos

En el paradigma neocldsico -y particularmente a la luz del 6pti-
mo de Paret- la comercializacion eficiente de un bien supone una co-
rrecta definicién de los derechos de propiedad involucrados en dicha
operacion, asi como el cumplimiento irrestricto del traspaso de los
mismos desde el vendedor hacia el comprador. Al adquirir el bien re-

% Ibidem
% AvaLa,J. (1992)
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ferido, este ultimo -y sé6lo él- accede a sus atributos y retiene exclusi-
vamente para si mismo tanto los beneficios que pueda experimentar
como los costos en que le corresponda incurrir como consecuencia de
la posesion del producto.”’

Sin embargo, la realidad demuestra que, frecuentemente, una
parte o todos los atributos de algunos bienes son aprovechados por
agentes que no los adquieren, lo cual revela que —con mayor o menor
intensidad, segtn los casos— esos atributos pertenecen al dominio pt-
blico. De esta manera, el precio pagado por los compradores no refleja
el valor social marginal de los bienes mencionados.

Los modelos de corte neocldsico no han considerado este proble-
ma, que plantea la existencia de numerosos bienes cuya sustitucién,
exclusividad de uso y posibilidad de rechazo, resultan dificiles o im-
posibles. Cuando su comercializacién pierde eficiencia —en el sentido
neoclasico— por alguna o todas estas razones simultaineamente, se pue-
de afirmar que se trata de bienes colectivos. Esta definicién alude a un
amplio espectro posible de casos, cuya diferenciaciéon descansa en las
distintas ponderaciones que asumen las caracteristicas mencionadas
antes. Asi, en un extremo de dicho espectro, se encontrarian aquellos
bienes absolutamente no substituibles, no exclusivos y no rechazables:
una vez producidos, pueden ser aprovechados por cualquier integran-
te de la sociedad, haya o no contribuido a su generacién. Son estos los
llamados bienes ptiblicos, que de esta manera constituyen un caso par-
ticular de los colectivos. En el otro extremo del espectro, se encuentran
aquellos cuya sustituibilidad, exclusividad de uso y posibilidad de re-
chazo, son —aunque con algunas dificultades— factibles. Es un caso muy
préximo al de los bienes que podrian ser denominados como pura-
mente privados.?®

De acuerdo con las definiciones precedentes, se podra apreciar
que la mayoria de los bienes que se producen y comercializan en una
sociedad son de tipo colectivo, y en el marco del amplio espectro que
cubre esta categoria, podrian ser identificados como bienes mixtos, esto

¥ STaRRreT, D. A. (1988)
% SmitH, L. Y THOMSON, A. (1991)
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es, productos o servicios que combinan distintos grados de sustitui-
bilidad, exclusividad de uso y posibilidades de rechazo. Ello crea pro-
blemas de transparencia en materia de definicién de los derechos de
propiedad de sus atributos, asi como dificultades de distinta naturale-
za para asegurar el respeto a esos derechos en la practica. En los paises
de menor desarrollo, estos problemas aparecen agudizados por los al-
tos costos de transaccién en los que hay que incurrir para mejorar la
determinacién y el cumplimiento de los aludidos derechos.

Por otra parte, resulta evidente que en el caso particular de los
bienes piiblicos, las empresas privadas carecen de estimulos para su
produccién, por lo que de no intervenir el gobierno —directa o indirec-
tamente— para asegurar su provision pueden generarse escaseces O
ausencias de enorme relevancia para la sociedad.” En este sentido, las
decisiones a tomar pueden ser analizadas desde las perspectivas de la
oferta y la demanda. Por el lado de la oferta, el Estado podria producir
directamente los bienes publicos, o asegurar estimulos a las empresas
privadas para que estas lo hagan. Desde el punto de vista de la deman-
da, el principal desafio consiste en una socialmente correcta evalua-
cién de las aspiraciones y las necesidades de los integrantes de la so-
ciedad, de modo de poder determinar —sin interferencias o presiones
de algunos grupos-— los niveles adecuados de suministro de este tipo
de bienes.*

iv)  Los mercados inexistentes o incompletos

Los procesos de produccién y comercializacién de productos agri-
colas en los paises de la region, constituyen uno de los ejemplos claros
de la existencia de una gran variedad de riesgos. Por otra parte, la evi-
dencia demuestra que la mayoria de los agentes individuales se carac-
terizan —en diferentes grados— por poseer aversion a dichos riesgos y
por asumir conductas tendientes a la reduccién de su exposicién a los
mismos. Estas caracteristicas —interrelacionadas entre si— provocan se-

veros problemas a la produccién y la comercializacién agricolas conce-
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bidas en su conjunto, asi como a los sujetos individuales que partici-
pan en estas actividades. Tampoco es posible encontrar respuestas a
estas dificultades en la visién neoclésica.

En particular, la produccién agricola esta sujeta a inestabilidad
por razones tales como las alteraciones climaticas, y los efectos de pes-
tes y enfermedades. Unido a la inelasticidad de la demanda respecto a
los precios para los excedentes que se comercializan internamente, el
hecho referido genera condiciones de inestabilidad para los producto-
res. Con un razonable conocimiento de la evolucién y la distribucién
de la produccién a largo plazo, y mercados de crédito que funcionen
correctamente, esos productores podrian protegerse de los efectos que
desencadenan las variaciones abruptas, y mantener sus calidades de
vida relativamente estables.

Sin embargo, los mercados de capital y crédito constituyen claros
ejemplos de mal funcionamiento, especialmente en los paises en desa-
rrollo, lo cual supone —entre otras cosas— que los pequefios producto-
res no tienen acceso a los mismos, sea por su carencia de garantias rea-
les, por su importante aversién al riesgo, o por ambas razones.*

Por otra parte, si el mercado de seguros funcionara correctamen-
te, los productores podrian —contratdndolos— protegerse de la inestabi-
lidad por esta via. Pero tampoco se verifica esta situacién en los paises
en desarrollo. En lo fundamental, puede sefalarse que la dispersién
espacial, asi como los riesgos de la produccién se erigen en los princi-
pales obstaculos, agravados por la existencia de una informacién in-
completa y asimétrica que dificulta enormemente —por ejemplo- la es-
timacion de las caidas que sufren los rendimientos fisicos. En estas cir-
cunstancias, suele ser frecuente la ausencia absoluta de mercados se-
guros. Es que los problemas anotados no han podido ser evitados o
atenuados mediante la conformacién de mercados regionales o locales
—esto es, cubriendo partes especificas del territorio productivo de la
agricultura— por la elevada confianza de los riesgos que se verifica en
tales casos. Como consecuencia de esta realidad, muchos productores
-especialmente los de pequefia y mediana escala— tienden a autopro-

31 SmitH, L. Yy THOMSON, A. (1991)
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tegerse a través de la adopcién de determinadas estrategias producti-
vas de relativamente bajo riesgo, la formacién de reservas de produc-
cién, y el control del micro-ambiente en base a la incorporacién de
procedimientos de trabajo que incluyen técnicas tales como el riego o
la construccién de terrazas. Naturalmente, la adopcidn de estas con-
ductas reduce la rentabilidad media de estos productores.*

Pero no sélo hay riesgos de produccién para el sector agricola.
También los hay en su proceso de comercializacién, que incluye las
transformaciones que experimentan los bienes en términos de tiempo,
forma y espacio, desde que han sido producidos hasta que llegan a
quienes los consumen. Los riesgos que afectan a estas actividades han
sido clasificados segtin tengan una naturaleza fisica, o se refieran pro-
piamente al mercado.® Los primeros aluden al deterioro o a la destruc-
cién de los productos, que resultan particularmente importantes si se
tiene en cuenta que muchos de los producidos por el sector agricola
son perecederos. Los riesgos de mercado se vinculan con las alteracio-
nes que sufren los precios de los productos en el marco de su
comercializacién. En algunos casos, dichas alteraciones pueden pro-
vocar pérdidas por la acumulacién de existencias, cambios en los gus-
tos de los consumidores, y modificaciones en las conductas de los com-
petidores que pueden significar una reduccién de clientes para el pro-
ducto en cuestion.

Nuevamente aqui, el mal funcionamiento o la ausencia de algunos
mercados —como los ya referidos casos del crédito y los seguros— impi-
den que haya buenas posibilidades de proteccién respecto a los riesgos
sefialados. Frecuentemente, esta situacion obliga a muchos producto-
res —especialmente los de pequena escala— a comercializar directamen-
te su produccién, tinica alternativa para solucionar o atenuar sus agu-
das necesidades de dinero efectivo. Otros suelen transformarse en pe-
quefios comerciantes de excedentes generados en la regién a la que
pertenecen, dedicando una parte de su tiempo disponible en la época
posterior a la cosecha. De todas maneras, los costos de transaccién

% Ibidem
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involucrados en todas estas situaciones, siempre son mas altos que
aquellos en los que se incurre cuando funcionan correctamente los
mercados de crédito y seguros.

v)  Los poderes monopélicos u oligopdlicos

Sea en su version de competencia perfecta, como en la que con-
sidera las imperfecciones de esa competencia por razones de vacios o
defectos de informacidn, el paradigma neoclasico no considera la exis-
tencia de poderes de mercado de caracteristicas monopdlicas u
oligopdlicas. En términos generales, puede sefialarse que esos pode-
res se verifican en la practica cuando las empresas que se benefician
de aquellos, toman sus decisiones de produccién en base a precios
diferentes a los que consideran los consumidores para adoptar las
suyas.*

En los paises en desarrollo, muchos mercados tienden a
segmentarse por la pobreza de las comunicaciones y los transportes y
las carencias en materia de infraestructura, unidas a las ya comentadas
dificultades originadas por el acceso a la informacién, la aversién al
riesgo y el mal funcionamiento o la ausencia del crédito o los seguros.
Entre las consecuencias de la interrelacién entre todos estos factores se
cuenta la posible formacién de monopolios u oligopolios, que —a su
vez— suponen la vigencia de diversas barreras que impiden el acceso a
la oferta en los respectivos mercados.*

El caso particular de los llamados monopolios naturales presenta
caracteristicas que conviene tener en cuenta. Asi, sus rasgos fundamen-
tales se refieren al alto volumen requerido de inversiones, la existencia
de retornos crecientes y la continua declinacién de los costos medios y
los marginales con respecto al volumen total de la demanda. En estas
circunstancias, la firma monopélica sufriria pérdidas si fijara sus pre-
cios de modo que se igualaran el beneficio marginal social y el costo
marginal. Simultaneamente, si el monopolista levanta barreras que
impidan el acceso de otras empresas al mercado, estard en condiciones

3 Avara,J. (1992)
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de explotar a sus clientes a través del incremento del precio.*

Ademads del ya sefialado vacio que exhibe la visién neocldsica en
cuanto al estudio de estos problemas, es 1itil marcar una situacién
paradojal asentada en la experiencia observable. En efecto, cuando se
verifican casos como los comentados, la conformacién de un ambiente
competitivo depende de la intervencién del Estado, que a través de
distintas normas, controles o regulaciones, estd en condiciones de im-
pedir o prevenir la emergencia de poderes monopdlicos u oligopdlicos
de mercado.”

B) LAS PRINCIPALES FALLAS DE LA INTERVENCION ESTATAL

El punto de partida para el andlisis de las principales fallas
detectables en la intervencién estatal, puede ser el reconocimiento de
que los gobiernos actiian en el mismo contexto econémico que los agen-
tes individuales y, por lo tanto, también enfrentan problemas de infor-
macién imperfecta, riesgo e incertidumbre. Es en ese contexto que de-
ben dar respuestas a dificultades tales como las que originan la provi-
sion de bienes publicos y el financiamiento de estos tltimos con recur-
sos limitados.

De esta manera, el sector ptiblico enfrenta obstdculos importan-
tes, y las mismas fallas o deficiencias del mercado que pretende supe-
rar o atenuar, se proyectan o trasmiten a sus propias actividades. Aun
teniendo en cuenta sus ya sefialadas carencias tedricas sobre la natura-
leza y el funcionamiento del Estado, los modelos y las visiones que
alentaron la expansién de su intervencion en el proceso econémico no
tomaron debida nota de los aspectos negativos que ha sido posible
observar en su actuacion y que generan consecuencias inconvenientes
desde las perspectivas de la eficiencia social y la equidad.

Las fallas de la intervencion estatal han sido clasificadas en dos
categorias: aquellas que se materializan por comisién, y las que obe-

decen a una omisién.*®

%*  Ibidem
37 AvALA, J. (1992)
%  Tbidem
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Entre las primeras, se incluye las que derivan de los altos costos
con que operan algunas empresas publicas, especialmente las que es-
tdn involucradas en una variedad de actividades manufactureras no
tradicionales; la notoria ineficiencia de ciertos programas de inversion;
la proliferacién de controles sobre las actividades privadas, sin consi-
derar el grado de relevancia de estas tltimas; los desequilibrios obser-
vables en las cuentas ptblicas, alimentados principalmente por el drea
paraestatal, e incluyendo las presiones inflacionarias que generan, y
los defectos que en general exhibe la asignacién general de los recur-
sos econOmicos.

Por otra parte, las fallas por omisién —segtn este enfoque- se re-
fieren al deterioro de la estructura bdsica, como la que se vincula con
los transportes y las comunicaciones, y a la incapacidad para asegurar
el mantenimiento de los llamados equilibrios macroeconémicos.

En suma, las deficiencias anotadas consideradas en su conjunto,
desencadenan efectos negativos sobre el proceso econémico, y frecuen-
temente reproducen las mismas consecuencias que generan las ya anali-
zadas fallas del mercado. Sibien es cierto que estas ultimas se verifican
con o sin intervencién del Estado, cabe reconocer que —en términos ge-
nerales— los mercados pueden jugar un papel importante en la promo-
cién de actitudes més rigurosas de parte de los productores para utilizar
con mayor eficiencia los recursos de que disponen. Sélo que cuando esos
mercados requieren cambios institucionales que les permitan desempe-
fiar el papel referido, es el sector publico el inico capaz de incorporar-
los, ante la comprobada ausencia de correcciones automaticas.

De la misma manera, corresponde sefialar que la dicotomia Es-
tado-mercado no es genuina; se trata de un falso dilema. Las institu-
ciones publicas no estdn llamadas a sustituir a los mercados, sino mas
bien a asegurar el mejor funcionamiento de estos tltimos que resulte
posible. Tampoco son aceptables las posturas ideolégicas que atribu-
yen a priori y en cualquier caso, condiciones de correccién a las ac-
ciones de los sectores publico y privado. En este sentido, la actitud
que corresponde adoptar es la de analizar cada caso concreto de in-
tervencién estatal, y evaluarlo en base a la contrastacién entre los
objetivos perseguidos y los resultados obtenidos, de modo de deter-
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minar por este camino el nivel de eficiencia alcanzado.

En suma, la interrogante clave que cabe formular y es preciso
contestar, se refiere al peculiar entramado institucional que cada situa-
cion especifica requiere, de modo de establecer la mds conveniente ar-
ticulacién entre la presencia y la accion del Estado por un lado, y el
funcionamiento de los mercados por otro. Hay en ello aspectos técni-
cos en juego, pero también influyen las posturas de naturaleza norma-
tiva, asociadas —a su vez- a la conformacioén de la sociedad, y la parti-
cular correlacién de fuerzas e intereses en la que descansa dicha con-

formacién.*

3. Los aspectos politicos a considerar

Si el Estado puede ser considerado como la sintesis fundamental de la
organizacion politica de la sociedad, se podrd advertir con claridad
que una reflexién acerca de su papel y el del sector privado en el pro-
ceso de desarrollo, no puede basarse exclusivamente en el examen de
los factores de naturaleza econémica. Precisamente, también hay que
tener en cuenta los de caracter politico en el sentido estricto de la ex-
presion, o sea, los que se vinculan al conjunto de acciones que delibe-
radamente se ponen en practica en una sociedad para alterar la reali-
dad en un sentido predeterminado, apoyandose para ello en una es-

tructura institucional y organizativa.

A) EL ESTADO Y LAS FUERZAS SOCIALES

La sociedad estd integrada por diferentes fuerzas que —con di-
versas estructuras y grados de organizacién y participacién- se nuclean
y actian en funcion de determinados intereses o aspiraciones. La pe-
culiar correlacion existente entre las mismas, esta vinculada con las
posibilidades de acceso de cada una de ellas al aparato estatal y, por lo
tanto, a las decisiones que desde este tltimo se adopten, sustentadas
en su autoridad o poder de coercién. De esta manera, la conducta con-
creta que asume el Estado en cada contexto histérico especifico refleja,
con mayor o menor grado de intensidad, la orientacién dominante de

¥ Ibidem
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los niveles de autonomia relativa que la propia burocracia estatal haya
sido capaz de ganar a través del transcurso del tiempo, lo cual también
influye en el sentido que exhiba la conduccién del sector publico.

Es, entonces, dicha autonomia relativa la que media entre las fuer-
zas sociales y el comportamiento del Estado. En la medida que resulte
débil o insignificante, seguramente habra una correspondencia casi
absoluta entre los intereses dominantes en la sociedad y la accién gu-
bernamental. Si, por el contrario, la propia burocracia es fuerte, la po-
sibilidad de desvios entre dichos intereses y las decisiones ptiblicas
puede llegar a ser relevante.

En cuanto al tipo de intereses que derivan de la correlacién entre
las fuerzas sociales, y desde ellas se proyectan hacia el aparato del Es-
tado, cabria también distinguir situaciones claramente diferentes y, por
ello mismo, capaces de generar consecuencias muy diversas en mate-
ria de intervencién gubernamental. Asi, por ejemplo, puede verificar-
se una estructura fuertemente hegemonizada por alguna fraccién o
sector de la sociedad y, en el otro extremo, una amplia coparticipacién
de aspiraciones originadas en varios ambitos. Entre ambas posibilida-
des, cabe concebir muchas circunstancias intermedias que combinen
en diversas medidas las caracteristicas propias de los extremos aludi-
dos. Como se comprendera, del marco especifico que quede configura-
do desde esta perspectiva, derivan aspectos muy relevantes para la
interpretacién y las propuestas acerca de los papeles a cumplir por el
Estado y el sector privado. Al mismo tiempo, el problema asi plantea-
do conduce directamente a la consideracion de la cuestién del poder y
la legitimacién del sector piiblico, la democracia y la participacién como
canal de articulacién entre el Estado y los agentes privados.

B) LA CUESTION DEL PODER Y LA LEGITIMACION

La efectividad de los aportes que un gobierno puede realizar con
su intervencion al proceso de desarrollo concebido en su conjunto de-
pende de su poder, su aceptabilidad y su estabilidad.®

Los dos primeros rasgos sefialados estdn profundamente

40 FaaLAND, J. Y PARKINSON, J. (1991)
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interconectados. Asi, por un lado, el poder de un gobierno se refleja en
su capacidad para asegurar la ley y el orden, hacer cumplir sus deci-
siones y velar por las necesidades sociales que requieren su accién. Por
otro lado, la aceptabilidad de ese gobierno condiciona sus posibilida-
des de intervencién, asi como las respuestas, las repercusiones y el grado
de adhesién que su conduccién originara en la sociedad civil. En cuan-
to a la estabilidad, cabe sefialar que se trata del rasgo en el que descan-
san la continuidad y la predecibilidad de la accién publica, todo lo cual
estd muy vinculado con los niveles de certeza que exhiban las conduc-
tas de los agentes individuales, las organizaciones y los mercados. No
se trata aqui de la antigiiedad del gobierno, sino de una verdadera con-
dicién del Estado; es mds, en una democracia sélida y correctamente
articulada, la continuidad y la predecibilidad de las grandes orienta-
ciones en materia de conduccién ptublica, pueden verse poco afectadas
por la sucesién de gobiernos diferentes. En ultima instancia, ello de-
pende de la capacidad de la sociedad para definir politicas de Estado,
verdadera condicién fundamental de una genuina y duradera convi-
vencia democrética.

La experiencia ensefia que muchos paises en desarrollo del mun-
do poseen aparatos estatales que no aseguran una intervencion guber-
namental con las caracteristicas comentadas precedentemente. Here-
deros directos a veces de regimenes coloniales, carentes en otras del
apoyo que representan muchos afios de autoridad legal reconocida por
una amplia aceptacion de objetivos y medios, muchos gobiernos refle-
jan el esfuerzo de determinadas minorias por mantener el dominio del
Estado y la concentracién del poder. En estas circunstancias, buena parte
de la accién del sector publico esta dirigida a favorecer a aquellos gru-
pos que apoyan a las minorias referidas, asi como a neutralizar a los
opositores, en tanto las auténticas necesidades del pais y de su pro-
duccién pasan a un segundo plano, o bien son sencillamente descono-
cidas. El comportamiento gubernamental es predominantemente de
tipo patrimonialista, y supone un ejercicio de la autoridad que suele
exhibir una fuerte carga personal, rasgo que se extiende a lo largo de
toda la cadena de mandos, desde el cargo de ministro hasta el funcio-
nario de menor rango que tiene capacidad como para conceder algin
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beneficio econémico a algun agente o grupo de agentes privados. Por
esta via, se ha accedido muchas veces a la corrupcién o al privilegio
indebido como mecanismos de enriquecimiento que nada tienen que
ver con un correcto funcionamiento de los mercados.

En situaciones como la descrita, subyacen dos connotaciones muy
negativas que comprometen gravemente las posibilidades de una efi-
ciente labor gubernamental. Una de ellas es la excesiva centralizacion
del poder, caracteristica que conspira directamente contra la correc-
cién de muchas labores piblicas que exigen un mayor grado de auto-
nomia regional y participacién social en las decisiones. La otra se refie-
re a la carencia de responsabilidad de parte de los burdcratas hacia el
gobierno en su conjunto, y de este dltimo hacia la poblacion. Es que el
propio sistema impide que estas responsabilidades se asuman como es
debido, ya que ello dificultaria el mantenimiento de un poder concen-
trado y coherente con las reglas de juego sobre las que el mismo se
apoya.” En suma, uno y otro rasgo —propios de un celoso cuidado de
un poder que se encuentra cuestionado- impide o dificulta la descen-
tralizacidn, la delegacion de funciones y el surgimiento de iniciativas
sociales. Por lo demads, es este un contexto en el que resulta dificil for-
mar y encontrar funcionarios competentes, y en el que —por ésta y las
razones anteriores—la coordinacién de la intervencién gubernamental
tiene que verificarse en el ambito central del poder y no en las areas
concretas en las que operan los diferentes instrumentos de la politica
que se practica.®?

Los elementos de juicio expuestos constituyen un claro testimo-
nio acerca de los aspectos politicos en juego cuando se trata de reflexio-
nar acerca de los papeles de los sectores publico y privado, incluyendo
los mecanismos de articulacién entre ambos. En esencia, seria muy
importante reconocer que su examen conduce directamente a la valo-
racion de la democracia como organizacién basica de la sociedad y el
sistema politico y —a partir de esa condicién— como via esencial para la

4 Ibidem
2 Hypen, G. (1988)
4 FAALAND, J. Y PARKINSON, J. (1991)



LA POLITICA Y EL ESTADO. HACIA NUEVAS. .. 151

concertacién de esfuerzos y la convivencia entre los diferentes sectores
y capas de la comunidad.

Este seria el mejor camino para una verdadera politizacion del
proceso econémico y social. Si el paradigma neoclasico ~y en particu-
lar sus versiones neoliberales actuales— supone la operacién exacta-
mente opuesta, la evidencia ensefia que ello s6lo puede entrafiar una
transferencia real del poder hacia uno de los sectores referidos antes:
el constituido por las grandes empresas nacionales o extranjeras. La
democracia implica una distribucién mds equitativa de ese poder y, de
ese modo, mayores oportunidades, tanto para la materializacién de
resultados econdémicos, como para su traduccién en términos de la ca-
lidad de vida de la poblacién en su conjunto.* De esto se trata cuando
se menciona la conveniencia de politizar la economia y la sociedad, no
en el sentido partidario o fraccionalista de la expresion, sino en su acep-
cién estricta de accién consciente y deliberada de una sociedad para
modificar su realidad a la luz de una orientacién previamente elegida.
Sélo que esta intencién se veria seriamente dafada si la conformacién
del Estado y la conducta del gobierno descansan en criterios y orienta-
ciones como los comentados, a propésito de la situacidon que es posible
percibir actualmente en muchos paises en desarrollo.

Todas las visiones fuertemente ideologizadas del problema —en
el sentido de establecer a priori valoraciones supuestamente inheren-
tes a los papeles de los sectores publico y privado- ayudan muy poco,
o mas bien perjudican, a la bisqueda del mejor equilibrio entre ambos.
El éxito de un proceso de transformacién y desarrollo depende en un
alto grado de la cohesién interna que pueda alcanzar la sociedad, y
para que ese grado sea lo suficientemente importante, sélido y dura-
dero, no parece haber mejor camino que la participacién de la comuni-
dad en todos los aspectos medulares que le conciernen, el didlogo y el
debate genuinamente democraticos, y la busqueda permanente de
acuerdos o consensos que permitan —aunque sea gradualmente— ins-
cribir la intervenciéon gubernamental en el marco de verdaderas politi-
cas de Estado. S6lo de esta manera puede ubicarse la presencia de este

4 IBarra, D. (1990)
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dltimo por encima de la confrontacién partidaria, la perspectiva elec-
toral y el clientelismo.

4.  Algunas orientaciones para la articulacion entre los sectores
ptiblico y privado

A) Los PUNTOS DE PARTIDA

Al iniciar la reflexién sobre los criterios que puedan contribuir al
encuentro de articulaciones convenientes entre los sectores publico y
privado, conviene destacar tres aspectos fundamentales que operan
como puntos de partida del analisis.

En primer lugar, todos los conceptos de naturaleza econémica y
politica que se examinaron previamente, demuestran la imposibilidad
de las generalizaciones. El problema planteado no puede ser abordado
-ni en su perspectiva critica, ni en su perfil de propuestas para el futu-
ro- sin considerar las peculiaridades de cada situacidn especifica como
componente esencial e imprescindible del estudio. En segundo lugar,
se trata de recoger las lecciones de la experiencia y evitar la reiteracién
de procesos caracterizados por sus efectos negativos, sean debidos a
las llamadas fallas del mercado, o a las deficiencias de la intervencion
gubernamental tradicional. En este sentido, el objetivo consiste en el
disefio de situaciones nuevas y eficaces para intentar la superacién de
los obstaculos referidos. En tercer lugar, y atendiendo al caracter de
esta busqueda, definido en los dos criterios precedentes, resulta acon-
sejable en muchas ocasiones proceder en base al método de prueba y
error, lo que significa aprender de las equivocaciones en las que se in-
curre. En este sentido, es importante reconocer —en un contexto de re-
cursos limitados—1la selectividad que tendréd que presidir la eleccién de
acciones a desarrollar, y el cuidado con el que habra que determinar
las dreas clave de intervencion y estudiar las posibilidades de acepta-
cion social de las medidas concretas a poner en practica.®

Teniendo en cuenta estos puntos de partida, y excluyendo a priori
por razones ya explicadas los extremos de estatizar o privatizar todo,

45 FAALAND, J. Y PARKINSON, J. (1991)
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es necesario reconocer que se dispone de amplias fronteras como para
encontrar variadas formas de integracion de lo publico con lo privado.
Desde la perspectiva del Estado, ello significa asumir nuevas funcio-
nes, al tiempo de modernizar el desarrollo de otras que viene desem-
pefiando y de abandonar campos que ya no resultan prioritarios. Es
que a diferencia de posturas sustentadas en el pasado, la intervencién
del sector publico no puede ser disefiada como algo rigido, intocable y
carente de horizonte temporal. Por el contrario, cada etapa histérica,
con sus caracteristicas y necesidades, debe influir decisivamente en las
definiciones a formular.*

Si se comparte este tipo de aproximacion al problema, se adverti-
rd que la discusion trasciende al tamario del Estado, y al debate acerca
de la necesidad de aumentarlo o reducirlo. Se trata mas bien de modi-
ficar cualitativamente su papel, de modo que este iltimo suponga en-
carar con eficacia la superacién de los obstdculos que impiden o blo-
quean el desarrollo y que, lejos de ser removidos, son agravados por la
accién irrestricta de los mercados.*

Por otra parte, segtn ya fue analizado, en muchas éreas de los
paises de la region los mercados son incompletos o no existen, como
ocurre en la agricultura en las dreas del crédito, los seguros y las ope-
raciones de futuro. Se plantea asi una situacién verdaderamente
paradojal para los defensores del liberalismo: en casos como estos,
no existen mercados para liberalizar . Por eso, frecuentemente el de-
safio para el Estado consiste en encontrar la intervencién mas ade-
cuada para que esos mercados sean creados o complementados, y
funcionen sin fallas graves. De esta manera, se puede concluir que,
en relacién al futuro, se abre un amplio espacio para la articulacién
entre las acciones de los sectores piiblico y privado. El problema prin-
cipal consiste en encontrar la mejor combinacién de politicas que haga
posible, a su vez, la integracién més conveniente entre dichos secto-

res a la luz del interés nacional .*®

4 IBarra, D. (1990)
%7 FiGUEROA, A. (1990)
% Ibidem
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B) LINEAMIENTOS ALTERNATIVOS DE POLITICA ECONOMICA

Entre otras, la region latinoamericana es una de las que necesita
encontrar orientaciones alternativas para definir nuevas articulacio-
nes entre los sectores publico y privado. A estos efectos, es preciso con-
siderar dos categorias de elementos de juicio. Por un lado, los criterios
fundamentales que se examinaron precedentemente, esto es, aquellos
que pueden conducir a la decisién de nuevas funciones de los sectores
ptublico y privado en el proceso de desarrollo. Por otro, importa tener
en cuenta las bases principales sobre las que deberia descansar la bus-
queda de una concepcién econémica alternativa a la que ha venido
predominando en la regién, al menos desde comienzos de los afios
ochenta.

Naturalmente, estas bases descansan en el reconocimiento de las
consecuencias muy negativas de la prédctica neoliberal en América La-
tina, particularmente las llamadas politicas de ajuste desencadenadas
por la crisis de la deuda externa en la primera mitad de la década pasa-
da. Asi, sin desconocer los logros alcanzados en materia de disciplina
monetaria, equilibrio de las cuentas ptublicas y estabilidad de precios,
ha resultado dramaético el crecimiento de la pobreza y el ensanchamiento
de la brecha social en la mayoria de los paises latinoamericanos. De
esta manera, grandes masas de poblacién sufren una calidad de vida
indecorosa e indigna de la condicién humana.

La experiencia indica que la alternativa a esta situacién y a la
politica econdémica que la origing, no habra de encontrarse ignorando
la realidad, ni retornando al pasado.

En particular, la necesidad de evitar la ignorancia de la realidad
obedece al reconocimiento de que la globalizacién econémica mundial
constituye un proceso irreversible. Es mds, ese reconocimiento deberia
incluir la constatacién de que no todo es malo o criticable en tal proceso.
En este sentido, tanto la espectacular renovacién tecnolégica, como el
incremento y la diversificacién de los bienes y servicios a disposicién de
la humanidad, constituyen caracteristicas intrinsecamente positivas. No
hay justicia en el acceso a esos bienes y servicios, pero la capacidad para
generarlos existe y se encuentra en constante expansion.

Por otra parte, tampoco es posible pensar que los caminos alter-
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nativos deben suponer un retorno al pasado, como por ejemplo, el que
se vivié durante el desarrollo de la estrategia de industrializacion
sustitutiva, que a su vez se apoyaba en elevados niveles medios de
proteccién a las producciones internas, o sea, en un contexto de econo-
mias relativamente cerradas. No tiene hoy sentido reiniciar la discu-
sion acerca de la bondad o la perversidad de esa estrategia. Simple-
mente, fue la que la mayoria de los paises de la regién se vio obligada
a transitar en determinadas circunstancias historicas, y por eso mismo
cumplié un papel que ninguna otra fue capaz de desempenar. Era, en
dichas circunstancias, el Ginico camino transitable.

Ahora, la realidad es profundamente diferente: la ausencia de
viabilidad se ha desplazado hacia las propuestas de cierre de las eco-
nomias, o bien de revisién de los procesos de apertura. En este nuevo
contexto, resulta absurdo criticar a la industrializacion sustitutiva. Mas
bien hay que respetarla, sabiendo que la mejor manera de hacerlo con-
siste en reconocer que hoy resulta imposible reeditarla.

Entonces, lo que las alternativas a buscar no pueden incluir es el
aislamiento o el cierre. En otras palabras, el verdadero desafio consiste
en reorientar los procesos de globalizacién a escala mundial, y de aper-
tura a escala nacional, que constituyen dos perspectivas para observar
una misma realidad.

Surge entonces una pregunta fundamental: ;cuales son las bases
sobre las que ~habida cuenta de las peculiaridades de cada pais— debe-
ria descansar una conduccién econémica que procure superar los efec-
tos mds negativos de las politicas de ajuste, recorriendo un sendero de
desarrollo sostenido? En la respuesta a esta pregunta habria que consi-
derar —por lo menos- siete temas que resultan de importancia crucial
para casi todos los paises de la region.

El primero es el referido a la necesidad de detener y revertir el
actual proceso de destruccion productiva, particularmente en la indus-
tria manufacturera. El segundo apunta a la preservacién del medio
ambiente y la dotacién de recursos naturales. El tercero alude a un re-
quisito central de la reorientacién a intentar: el control de los movi-
mientos internacionales de capital especulativo. El cuarto postula la
constitucion y el fortalecimiento de bloques entre las economias de la
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region. El quinto se vincula a dos reformas centrales en el seno de nues-
tras sociedades: la de la educacion, y la de los sistemas de seguridad
social. El sexto tiene que ver con una indispensable revisién de las
condicionalidades cruzadas que han venido imponiendo las institu-
ciones internacionales de crédito. El séptimo constituye una piedra
angular en la construcciéon de nuevas articulaciones entre los sectores
publico y privado: la promocién de conductas colectivas en el seno de
este ultimo.

La evidencia mundial disponible demuestra que la destruccién
productiva que estd en proceso desde hace algunos afios en varios pai-
ses de la regidn, sobre todo en diversas ramas de la industria manufac-
turera, s6lo puede ser revertida en base a una estrategia de especiali-
zacién productiva apoyada en la disponibilidad de ventajas competiti-
vas dindmicas.

Una estrategia de especializacién productiva resulta particular-
mente necesaria en un escenario de globalizacién econdmica mundial
como el actual, y mucho mads atn para paises pequefios o vulnerables
que buscan acumular fuerzas a través de la constitucién de bloques
integrados, segtn se vera después. La referida a las ventajas compara-
tivas, obviamente articulada a la anterior alude, por un lado, a la in-
discutible superacién histérica de la concepcién clasica sobre las ven-
tajas comparativas congénitas, y por otro, a la experiencia contempo-
rdnea que demuestra fehacientemente la posibilidad de crear ventajas
competitivas dinamicas a partir de la accion de herramientas de politi-
ca econémica. En este sentido, y teniendo en cuenta especialmente la
realidad latinoamericana, cabe destacar tres ambitos instrumentales de
gran importancia: el del apoyo crediticio, el correspondiente a la ela-
boracién de un sistema tributario que articule la justicia con la aptitud
para promover el esfuerzo productivo en cantidad y en calidad, y el de
la politica comercial, herramienta que en un contexto de globalizacién
con regionalizacién asume una relevancia estratégica.

A escala mundial, resulta evidente el deterioro ecolégico que ha
acompafiado a la expansién de la produccién. En la regién latinoame-
ricana, este rasgo negativo es mucho mas profundo que la conciencia
social asumida al respecto. Asi, ha sido frecuente en los dltimos tiem-
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pos que al definir proyectos o alternativas de inversién dominen los
criterios y las expectativas referidas a resultados econémicos a corto
plazo respecto a las necesidades de conservacion y preservacion de la
dotacion de recursos naturales. En estas circunstancias, las medidas de
impulso a la reactivacién productiva en el marco de la estrategia sefia-
lada precedentemente, deberian ser disefiadas atendiendo a dicha ne-
cesidad, al tiempo de desarrollar campafias de informacién y
concientizacion al respecto.

Una clara mayoria de los flujos de capital que han circulado en
los paises de la regiéon durante el transcurso de los dltimos afios, ha
tenido un claro sello especulativo, sea por sus plazos de permanencia,
o bien por sus conexiones con operaciones de bolsa y con los mercados
de valores. Este es, por otra parte, un rasgo dominante de la
globalizacién econémica mundial en la orientacion que ha exhibido
hasta el presente. La btisqueda de caminos alternativos exige procurar
una articulacién mas estrecha entre los flujos internacionales de capi-
tal y la inversién productiva interna de los paises latinoamericanos, a
través del fortalecimiento de los mercados de capitales y de crédito,
particularmente en horizontes a largo plazo. Para lograrlo, se requiere
la puesta en vigencia de estatutos que establezcan condiciones para el
ingreso de capitales — como por ejemplo, los instaurados en Chile y en
Colombia-y que regulen el funcionamiento de los mercados y las bol-
sas de valores. Las buenas experiencias cosechadas al respecto en los
dos paises referidos, demuestran que esta propuesta tiene viabilidad y
puede contribuir, no sélo a prevenir desestabilizaciones como la sufri-
da por México a fines de 1994, sino también a desarrollar la inversiéon
productiva y el incremento de las fuentes de empleo.

Una linea central de conducta en el intento de reorientar el actual
proceso de globalizacion, refiere a la necesidad de impulsar la consti-
tucion de bloques de integracion entre los paises latinoamericanos,
Unica manera de comenzar a contrarrestar la hasta el presente domi-
nante accion de los megabloques: Estados Unidos y su drea de influen-
cia, Europa y el este asidtico. Dos caracteristicas tendrian que presidir
esta linea de conducta. Por un lado, la aproximacién subregional hacia
contextos mds amplios, como la que se viene materializando con el
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MERCOSUR. Por otro, una concepcién integradora que involucre -simul-
tanea e interrelacionadamente- cuatro areas: la productiva, la tecnold-
gica, la comercial y la financiera.

El quinto tema a considerar en esta biisqueda refiere a dos refor-
mas centrales en el terreno social: la de la educacién y la de la seguri-
dad social. La primera de ellas constituye la méas formidable herramien-
ta al servicio de la construccion de una sociedad con igualdad de opor-
tunidades. A partir de esta conviccién, lineamientos tales como la ex-
tensién de la ensefianza preescolar a los sectores mas carenciados; la
ampliacién de la jornada en los servicios educativos de los niveles pri-
mario y secundario; la vinculacién creciente de la formacién educacio-
nal con los procesos de produccién y su renovacién tecnolégica, sin
desmedro de su contenido cultural considerado globalmente; y la
profesionalizacién de los educadores, constituyen algunos ejemplos de
la orientacién que podria seguir la reforma educativa en los paises de
la regién. En cuanto a la reforma de la seguridad social, es preciso te-
ner en cuenta dos aspectos. Por un lado, la conveniencia de apoyarla
en la concepcién de sistemas mixtos que, al tiempo que aseguren am-
paro estatal y solidaridad intergeneracional para las capas sociales de
menores ingresos, incluyan por encima de dicho amparo un régimen
de ahorro individual obligatorio para los niveles de ingreso mds altos.
Por otro, esta reforma es uno de los pocos espacios de que disponen
los paises de la regién para asegurar la existencia de un mercado na-
cional de capitales a largo plazo, sin condiciones y con vocacién pro-
ductiva.

Uno de los vehiculos principales para imponer las politicas de
ajuste en los paises de la region desde los primeros afios del decenio
de los ochenta, fue el de las condicionalidades de algunos organis-
mos internacionales como el Fondo Monetario Internacional, el Ban-
co Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo. Dichas
condicionalidades comenzaron a interconectarse y a cruzarse entre si
en la segunda mitad de la referida década, conformando una trama
muy densa y muy fuerte de factores determinantes de las politicas
econdémicas internas, particularmente en lo concerniente a restriccio-
nes genéricas del gasto puiblico, achicamiento indiscriminado del Es-
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tado, privatizacién de empresas y actividades, y desmantelamiento
de estructuras regulatorias.

Obviamente, la bisqueda de caminos alternativos debe suponer
cambios sustanciales en estas condiciones, propias de las llamadas
politicas de ajuste y de los acuerdos de reestructuraciéon de la deuda
externa de los paises latinoamericanos. Un mayor énfasis en los pro-
gramas y los proyectos de apoyo a emprendimientos productivos, asi
como el desarrollo de actividades tendientes a mejorar la calidad de
vida de los sectores mds carenciados de la poblacion de la regién, ten-
dria que constituir uno de los rasgos centrales de los nuevos criterios a
impulsar como parte de la conducta de los organismos internacionales
mencionados.

Finalmente, la necesidad de promover e impulsar actitudes y con-
ductas colectivas en el seno del sector privado resulta de especial im-
portancia cuando se trata de buscar nuevas articulaciones entre dicho
sector y el publico. En este sentido, es menester terminar con la histé-
rica confusién entre piiblico y colectivo por un lado, y privado e indi-
vidual por otro. El estimulo al desarrollo del movimiento cooperativo,
asi como de las pequefias y las medianas empresas, constituird una
linea fundamental de trabajo en el sentido opuesto.

Estos criterios y orientaciones fundamentales indican claramen-
te que la busqueda de nuevas articulaciones entre el Estado y el merca-
do exige encarar con detencién algunos temas de trascendental impor-
tancia como la reforma del Estado, la conformacién de un espacio pu-
blico y el papel de algunos actores sociales. Precisamente, ellos seran
abordados en lo que sigue.

D. LA REFORMA DEL ESTADO

Sila experiencia ensefia que es preciso reflexionar acerca de los nuevos
papeles o funciones que les corresponderia asumir a los sectores ptbli-
co y privado en el proceso de desarrollo, se advertira que para que ello
sea posible se requiere concebir y poner en practica una reforma del
Estado. Esta ultima no es solamente, como pudiera parecer a primera
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vista, para posibilitar una renovacién en la intervencién gubernamen-
tal. También es imprescindible para que el sector privado pueda asu-
mir cabalmente su responsabilidad y, sobre todo, para que su conduc-
ta pueda articularse coherente y convenientemente a la accién del Es-
tado.

Con el objetivo de aportar criterios para una discusién sobre la
reforma estatal, se analizan a continuacién algunos conceptos genera-
les referentes a este tema, y luego se examinan los principales meca-
nismos instrumentales sobre cuya base puede descansar el proceso re-
formista: la privatizacién, la desregulacion y la modernizacién de la
gestién de las instituciones publicas.

L. ALGUNOS CONCEPTOS FUNDAMENTALES

Tan complejo y global como el propio Estado, es el tema referido a
su reforma. En principio esta tltima puede ser definida como un proce-
so que involucra simultdineamente aspectos politicos, sociales y econé-
micos. Puede suponer, aunque no necesariamente, una modificacién del
tamafio del sector publico. Sin embargo, no es éste su rasgo esencial, ya
que en lo fundamental la reforma estatal constituye una transformacién
que procura modernizarlo para que pueda afrontar sus responsabilida-
des con capacidad de generar efectos positivos para el interés nacional.

Si el Estado es la sintesis de la estructura politica de una nacién, su
reforma puede poner en juego sus propios aspectos fundacionales, o sea,
el verdadero contrato social contenido en su constitucién. Los aspectos
sociales de la reforma se perciben apenas se comprueba que pone en jue-
go los valores que los diferentes actores tienen respecto al papel del sec-
tor publico y que apunta a nuevas formas de vinculacién y comple-
mentacion de aquél con la actividad privada. En cuanto a las connota-
ciones econémicas del proceso, baste sefialar que la reforma pretende
capacitar al Estado para seguir nuevas orientaciones y criterios de con-
duccién en este &mbito fundamental de la actividad de una sociedad.

En suma, la reforma puede ser concebida como una reformulacién
simultanea y global de las relaciones entre el Estado y la sociedad ci-
vil, entre lo ptiblico y lo privado, entre la intervencién gubernamental
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y el mercado.** Ello exige una transformacién institucional y
organizacional de relevancia, condicionada a su vez por diversos facto-
res, entre los que es preciso destacar la capacidad de la sociedad para
tomar iniciativas en torno a la reforma e impulsarlas posteriormente; la
voluntad del sistema politico y de la propia burocracia estatal; la exis-
tencia de mdrgenes de maniobra relativamente holgados en el campo
econdmico, sobre todo para encarar las primeras etapas del proceso, y la
vigencia de niveles razonables de gobernabilidad que garanticen la es-
tabilidad politica y social del sistema en la fase de transicién, lo cual
puede exigir cambios significativos en los criterios de conducta de los
diferentes agentes.

Sobre estas bases, el progreso de la reforma supone la emergencia
de nuevos tipos de acuerdos sociales y sus correspondientes redes lega-
les e institucionales, de modo de amortiguar las inevitables tensiones
que habran de surgir entre el Estado y la sociedad civil. Ello significara
la presencia de nuevos balances o equilibrios entre ambos, que consti-
tuirdn el apoyo a la préctica de estilos distintos de conduccién econémi-
ca, en el marco de una estrategia para el desarrollo. Seguramente, los
cambios en esta conduccién perseguirdn modificaciones en la asigna-
ciéon de los recursos, hecho que requerird alteraciones importantes de
las caracteristicas sobre las que, en general, han descansado los regime-
nes tradicionales de economia mixta y, en particular, de muchos meca-
nismos y espacios de presién corporativa con sus correspondientes cuo-
tas de poder.®

En términos abstractos, podria pensarse en tres grandes tipos de
estrategias para la reforma del Estado, aunque en la préctica, no cabe
esperar la adopcién pura de una de ellas, sino mas bien una combina-
cién de rasgos pertenecientes a cada una de las mismas, con diferen-
cias en la ponderacién de esos rasgos de acuerdo con las peculiarida-
des del contexto especifico en el que este proceso tiene lugar.™

Una primera estrategia posible seria la que se inclina hacia un
mayor peso de los mercados. Supondria un acotamiento de la inter-

9 Avara,J. (1992)
5 Tbidem
5t Zysman, J. (1983) Yy MARQUAND, D. (1988)



162 DANILO ASTORI

vencion estatal, y las politicas publicas tendrian la misién fundamen-
tal de inducir un mayor protagonismo de los agentes privados. Se tra-
ta de un camino con claro sesgo liberal, que no asigna relevancia algu-
na a la vision global o a la estrategia de desarrollo que podria ser con-
cebida e impulsada desde el sector ptiblico, con lo que instrumentos
tales como la planificaciéon o la programacién de inversiones carecen
casi por completo de espacio.

Un segundo tipo de estrategia es la orientada hacia el manteni-
miento de la presencia del Estado, aunque corrigiendo las principales
fallas de la intervencion gubernamental detectadas en el pasado. Por
lo general, se trata de un camino promovido desde adentro del propio
aparato estatal, lo cual asigna una especial relevancia a los aspectos
politicos propiamente dichos de la reforma; se trata de acordar con los
diferentes grupos de interés, la permanencia de un sector publico in-
fluyente. En sintesis, el objetivo fundamental de esos acuerdos es el de
encontrar una base institucional sélida de naturaleza corporativa, asi
como un conjunto de politicas que se integren en un proyecto nacional
de desarrollo llevado adelante por el Estado, lo cual abre espacios para
la planificacion.

Finalmente, existe una tercera estrategia posible, orientada hacia
la busqueda de nuevos equilibrios entre el Estado y el mercado, y ba-
sada —también en este caso- en un proceso de negociacién entre el sec-
tor publico y los actores relevantes de la sociedad civil. Ello revela que,
tal como ocurre en el segundo camino definido precedentemente, los
factores politicos ocupan un lugar central en la fase de transicién. En
esta situacién, dichos factores se dirigen hacia la elaboracién de con-
sensos y parten de un acuerdo bdsico: ni el Estado ni el mercado, por si
solos, son capaces de conducir hacia una reformulacién de las estruc-
turas en las que se encuadran las economias mixtas de caracter tradi-
cional.

IL.  LOS PRINCIPALES MECANISMOS INSTRUMENTALES DE LA REFORMA
1.  La privatizacion

En términos generales, puede afirmarse que la privatizacién de
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activos publicos constituye un mecanismo instrumental preferente de
la primera de las estrategias de reforma estatal sefialadas antes. Puede
apoyarse, a su vez, en diferentes tipos de acciones a las que se recurre
conjunta o separadamente: la venta de activos de instituciones de las
que el Estado es el tinico propietario o el socio mayoritario, la extin-
cién o disolucién de organismos o la liquidacion de empresas, y la trans-
ferencia de algunas organizaciones al sector privado sin que medien
operaciones de compraventa. Cuando estas ultimas existen los adqui-
rentes pueden ser empresarios nacionales, extranjeros, trabajadores de
la empresa enajenada, o una combinacién de los tres grupos.*

Durante el transcurso de los ultimos afios, este mecanismo de
reforma estatal ha integrado los llamados programas de ajuste estruc-
tural que encabezaron el planteo de condicionalidades de los organis-
mos internacionales a los paises en desarrollo, particularmente luego
del estallido de la crisis de la deuda externa en 1982. Se ha sostenido
que la privatizacién persigue objetivos tanto econémicos como politi-
cos. Entre los primeros, se incluyen los que refieren a la disminucién
del gasto piblico, la obtencién de recursos por la venta de activos, y el
logro de una mayor eficiencia a través del fomento de la competencia 'y
la reduccion de la burocracia, el clientelismo y la ausencia de incenti-
vos para progresar que frecuentemente va asociada a los rasgos prece-
dentes. Por otra parte, los objetivos de naturaleza politica refieren a la
renovacion del aparato estatal y sus instituciones, de modo de ampliar
la participacién de la sociedad en la toma de decisiones por la via de la
descentralizacion y la democratizacién del proceso econémico, asi como
la concentracién de las funciones del sector ptblico en torno al logro
de la justicia social.

La presencia de empresas del Estado se ha justificado por la ne-
cesidad de producir bienes y servicios ptublicos, asi como por la exis-
tencia de las importantes fallas ya mencionadas, como los mercados
inexistentes o incompletos, las externalidades, la informacién imper-
fecta y asimétrica, y los poderes monopélicos u oligopdlicos. No obs-
tante, el gran consenso que en el marco de modelos intervencionistas

52 AYALA, J. (1992)



164 DANILO ASTORI

tuvieron las empresas ptblicas como factores de impulso al desarrollo,
tendi6 a declinar progresivamente, y esta condicién es actualmente una
de las que motiva mds fuertes controversias.>

Mas alld de los argumentos de conveniencia a favor o en contra
de las empresas estatales, una gran carga ideoldgica ha impregnado
frecuentemente el debate, atribuyendo virtudes y defectos inherentes
a los sectores publico y privado, confundiendo muchas veces la pro-
piedad con la naturaleza de la gestion, perdiendo de vista que més que
el tamafio del Estado importa la eficiencia del proceso econdémico con-
cebido en su conjunto, y desconociendo que dicha eficiencia no puede
ser medida sino a partir de los objetivos concretos que persigue cada
actividad.

Es cierto que los modelos tradicionales de intervencién llevaron
al Estado a establecer empresas en dreas que luego demostraron ser
irrelevantes, y también es verdad que la realidad actual revela la nece-
sidad de prestar atencién a problemas nuevos que antes fueron igno-
rados. Sin embargo, la evidencia ensefia, por un lado, que tienden a
exagerarse los beneficios de las operaciones de privatizacién y, por otro,
que estas ultimas entrafian importantes riesgos que no pueden ser des-
conocidos.

Entre estos ultimos, importa mencionar en primer lugar la grave
inconveniencia de enajenar activos publicos para solucionar
desequilibrios financieros a corto plazo, sobre todo si aquellos han de-
mostrado ser rentables. Si ello ocurriera, el Estado experimentaria im-
portantes pérdidas patrimoniales —salvo que los recursos obtenidos se
dedicaran a la realizaciéon de inversiones en otros dmbitos- y, en ulti-
ma instancia, el déficit fiscal agregado se mantendria, quizd agravado
por la pérdida de instituciones generadoras de ganancia. Asociado a
este peligro, se cuenta el de vender por debajo del valor real, hecho
que exacerbaria los efectos referidos antes y que de acuerdo con la evi-
dencia disponible, ha sido recurrente durante los ultimos afios en los
paises en desarrollo.

En segundo lugar, la pérdida de presencia publica en 4reas estra-

5 Iearra, D. (1990)
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tégicas de alta potencialidad, como las asociadas con el progreso tec-
nolégico de la economia en su conjunto, es otra de las posibles conse-
cuencias negativas de las privatizaciones. Ello se agravaria si la enaje-
nacion se realiza a empresas transnacionales, cuyos criterios de con-
ducta pueden ser muy diferentes a los requeridos por la sociedad.

En tercer lugar, a veces se ha perdido de vista que la venta de un
monopolio piblico al sector privado no ha significado otra cosa que la
transferencia de ese monopolio a este ultimo sector, lo cual es una de
las derivaciones mas claras de decisiones de contenido puramente ideo-
lé6gico, que confunden traspaso de propiedad con competencia.
Adicionalmente, cuando se ha configurado una operacién de este tipo,
el Estado se ha visto obligado a instalar sistemas de control de los mo-
nopolios privados que elevaron el costo social respecto a la situacién
preexistente.

Finalmente, conviene sefialar que en los paises en desarrollo, la
privatizacién no asegura el mejoramiento de la capacidad de direccién
y de gestion de las empresas, ya que las dificultades para disponer de
recursos calificados en esas dreas han sido andlogas para los sectores
publico y privado.

2.  Ladesregulacion

Aunque la desregulacidon constituye un mecanismo instrumental de
reforma del Estado al que puede apelar cualquiera de las estrategias
definidas antes, ha motivado un debate en el que se reproducen las
posturas ideoldgicas que frecuentemente impregnan la controversia
sobre la privatizacién. Asi, por un lado, se ha llegado a sostener que
toda regulacién estatal perjudica el normal funcionamiento de los mer-
cados, y por otro, que dicha regulacién es imprescindible para impedir
o atenuar los efectos negativos a los que inherentemente conduciria
toda actividad privada incontrolada.

Naturalmente, también es preciso en este caso despojar la re-
flexién de contenidos ideolégicos de este tipo, que oscurecen a veces
por completo los posibles argumentos de conveniencia. Si se realiza el
esfuerzo de apoyar la discusion en estos ultimos, es imprescindible
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partir de una definiciéon de los conceptos en juego. En este sentido,
puede sefialarse que la regulacién constituye un conjunto de disposi-
ciones y acciones que el Estado pone en practica para limitar y super-
visar la actividad privada, tomando como referencia fundamental el
interés publico.** En particular, los instrumentos de esta regulacién
pueden ser de tipo directo o indirecto. Los primeros son los que in-
cluyen desde la presencia de instituciones publicas que asumen la
responsabilidad de desarrollar determinadas actividades, hasta la es-
tructura normativa que establece condiciones para la conducta del
sector privado. Los de tipo indirecto se integran principalmente con
estimulos o desestimulos de naturaleza econémica, como los subsi-
dios, los tributos y las transferencias.

En estas circunstancias, la desregulacion puede ser definida
como el proceso de desmantelamiento o simplificacién de los ins-
trumentos referidos precedentemente, lo cual en todos los casos su-
pone un ensanchamiento de los espacios asignados a la actividad
privada. En términos generales, se ha sostenido que el objetivo cen-
tral de esta actitud es el de elevar la eficiencia productiva a través
del fomento a la competencia. El logro de este objetivo exige a su
vez la eliminacién o la atenuacién de las barreras al ingreso a los
mercados, la simplificacién de aquellos procesos administrativos que
por su densa complejidad resultan costosos para la sociedad o
inhibidores de la iniciativa privada especialmente en el caso de pe-
quefios y medianos empresarios, y el impulso a la formacién de or-
ganizaciones en el seno de la sociedad civil con amplia participa-
cién de los ciudadanos que encaren el establecimiento de controles
directos sobre determinadas actividades por parte de los propios
interesados como, por ejemplo, asociaciones de consumidores y
usuarios de servicios colectivos.

Se puede advertir claramente, entonces, que la desregulacién se
diferencia de la privatizacion en el hecho fundamental de que no en-
trafia transferencia alguna de propiedad. Quienes se oponen a ella,
basan su argumentacién en la necesidad de mantener una estructura

5 Avara,]. (1992) y Crozier, M. (1989)
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regulatoria que responda a las fallas del mercado. Quienes reclaman el
desmontaje progresivo de esa estructura ponen el acento en sus efec-
tos distorsionantes del proceso econémico concebido en su conjunto, y
en la subversion de los objetivos originales que llevaron a establecerla,
ya que —segtin sostienen- llega a ser dominada por las propias activi-
dades objeto de la regulacién, mientras los intereses de los grupos no
regulados se encuentran generalmente subrepresentados. En estas
condiciones, afirman, se abren amplios espacios para el juego politi-
co—corporativo, el clientelismo y la biisqueda de rentas.”

Sin perjuicio del andlisis particular que cada situacion especifi-
ca requiere, corresponde afirmar que la desregulacién no puede ser
confundida con un retorno al «laissez—faire». Se trata, por el contra-
rio, de encontrar nuevos marcos regulatorios que resulten coherentes
con una nueva concepcién sobre el Estado y su papel en el proceso de
desarrollo. Si se acepta este punto de partida, el procedimiento gene-
ral para el andlisis de un proceso de desregulacién puede compren-
der dos grandes etapas. La primera estaria destinada a identificar
aquellos dmbitos de intervencién gubernamental en los que se ha
obtenido éxito a la luz del interés nacional, y aquellos en los que
dicha intervenciéon ha exhibido fallas que neutralizan sus objetivos.
La segunda supondria —~dentro de cada una de estas ultimas areas—
la seleccién de actividades a desregular, a partir de la conviccién de
que en dichos casos, los mercados podrian mejorar su funciona-
miento si se aligerara la carga de restricciones, controles, estimulos
y desestimulos de naturaleza econdémica establecidos por el sector
publico.>¢

3.  Modernizacion de la gestion

Este tercer mecanismo principal de una reforma del Estado, resulta un
componente imprescindible de toda concepcién renovadora en la ma-
teria: pudiendo integrar cualquiera de las estrategias posibles que se

% IsaRrA, D. (1990), STIGLER, G. (1971) y OLsoN, M. (1971)
5% Avara,J. (1992)
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plantearon antes, presenta una afinidad mas intensa con la tercera de
ellas. En este caso, no esta en juego ni la propiedad ni el aparato regu-
lador —directo o indirecto- del sector publico. Se trata, en cambio, de
las transformaciones de su estructura organizativa, asi como de los
procedimientos que sobre esa base desarrolla cotidianamente para ejer-
cer sus funciones de conduccién.

Puede sefialarse la existencia de por lo menos cinco categorias de
problemas a superar en un proceso de modernizacién de la gestion
estatal: la legislacién, la posicién institucional y el alcance de las res-
ponsabilidades de determinados organismos, el grado de descentrali-
zacion de dicha gestién, los métodos y los procedimientos de trabajo,
y el nivel de capacitacién del personal.”

En particular, las leyes, decretos y reglamentos vigentes pueden
necesitar ajustes importantes para mejorar, no sélo la gestién del sec-
tor publico y el cumplimiento de los objetivos que se le han asignado,
sino también, al mismo tiempo, las oportunidades de progreso para la
actividad privada.

En cuanto a la estructura institucional, la modernizacién puede
exigir el fortalecimiento de la posicién de algunos organismos y el
debilitamiento de otros, ademads de cambios relevantes en los meca-
nismos de coordinacién entre ellos. Precisamente, el sector publico
de muchos paises en desarrollo ha crecido frecuentemente en forma
aluvional, agregando con el correr del tiempo una variedad de agen-
cias especializadas concebidas para atender a determinadas cliente-
las. Ello debilité frecuentemente a los organismos rectores de las po-
liticas sectoriales —como los ministerios— al tiempo que provocé gran-
des dificultades para un funcionamiento coherente de todas las insti-
tuciones vinculadas a los diferentes &mbitos de la sociedad. De esta
manera, resulta necesario definir claramente al ministerio del ramo
como conductor de la politica de desarrollo agricola y rural, identifi-
car claramente las funciones que le permitirdn asumir esa responsa-
bilidad y reformular los vinculos verticales y horizontales que arti-

7 FAO (1988)
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culan a todos los organismos involucrados en esta politica, sobre la
base del principio de centralizacion normativa y descentralizacién
operacional.*®

Dicha descentralizacion supone el establecimiento o el fortaleci-
miento de organismos regionales y locales. Las definiciones sobre esta
materia tendrian que apoyarse en criterios técnicos, politicos e
institucionales que dependerdn de las caracteristicas de cada contexto.
Sin embargo, la condicién general es que no podré ser concebida como
mero traslado de personal y de equipos. Deberia significar, antes que
nada, una auténtica delegacién de facultades y responsabilidades, de
manera de posibilitar una autonomia basica o minima de decisiones
que imprima agilidad y eficiencia a la gestiéon considerada en su con-
junto. A ello cabria agregar la importancia de establecer adecuados
mecanismos de coordinacién interinstitucional, asi como un conjunto
de canales de vinculacién con la actividad privada —incluyendo las ac-
ciones concertadas— que posibiliten, ademas, una creciente participa-
cién de la poblacion.

La modernizacién de los métodos y procedimientos de trabajo es
uningrediente relevante de este proceso transformador, favorecida por
el enorme progreso tecnolégico en la administracién, la informaética y
la ingenieria de sistemas. La incorporacién de este progreso ha sido
més rapida en el sector privado; se trata de acelerar el ritmo de esta
incorporacién en el ambito de la administracién priblica, aprovechan-
do la ventaja adicional de que se trata de métodos y procedimientos ya
probados.

Finalmente, la modernizacién de la gestion estatal exige mayor
capacidad profesional, técnica y administrativa en la dotacién de re-
cursos humanos de que dispone el sector publico. Para lograrla, habra
que comenzar por identificar las principales necesidades y carencias
en este campo, y luego disefiar programas de capacitacién formal y en
servicio capaces de satisfacerla. Complementariamente, serd preciso

revisar la estructura de retribuciones al personal, de modo que opere

%  Ibidem
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como un auténtico estimulo, tanto al mejoramiento permanente de los
recursos humanos como a la retencién de los funcionarios calificados.”

E. EL ESTADO, EL ESPACIO PUBLICO Y LA SOCIEDAD
CIVIL: ACTORES Y FUERZAS SOCIALES

I ALGUNAS CONSIDERACIONES GENERALES

Se dijo antes que la reforma del Estado debe ser concebida, no como
una materia aislada sino —por el contrario— en el contexto de una
reformulacién simultdnea y global de las relaciones entre el Estado y
la sociedad civil, entre lo ptblico y lo privado, entre la intervencién
gubernamental y el mercado. Y como parte de tal reformulacién, hay
que tener en cuenta también —para evitarla- la igualmente menciona-
da confusién histoérica entre publico y colectivo por un lado, y privado
e individual por otro.

Sin embargo, esta ultima no es la Unica confusién que con fre-
cuencia ha nublado la reflexién en torno a la bisqueda de caminos
alternativos. Hay otra que es fundamental y que ha llevado a identifi-
car los conceptos de sector publico y espacio publico. Si es cierto que
no es posible encarar el papel a cumplir por los diferentes actores y
fuerzas sociales en los nuevos caminos a recorrer sin considerar la re-
forma del Estado en la concepcién referida antes, también es cierto que
a estos efectos resulta imprescindible diferenciar correctamente los
conceptos de sector y espacio piblico.

En lo fundamental y en términos generales, el concepto de sector
publico se ha venido utilizando en este trabajo como equivalente al
concepto de Estado. Pero la definicién de espacio publico no sélo no
corresponde a la precedente, sino que la trasciende largamente, por-
que es mucho mds amplia y al mismo tiempo la comprende. Asi en la
sociedad hay un espacio publico no estatal, en el que pueden desarro-
llarse numerosas actividades que por su naturaleza, caracteristicas so-
ciales y requerimientos institucionales, funcionarian con mejores re-

% Ibidem
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sultados a la luz del interés nacional, fuera de la estructura estatal aun-
que en la 6rbita del derecho publico. Este tiltimo, asegura responsabi-
lidades y garantias condignas de la relevancia de las actividades en
cuestion, en tanto que la ubicacion fuera de los limites del aparato del
Estado aporta la ductilidad y la agilidad que frecuentemente son neu-
tralizadas por las estructuras regulatorias que caracterizan a dicho
aparato.

Es a partir de estos entendidos que resulta posible ahora consi-
derar algunos ejemplos seleccionados acerca de los papeles a cumplir
por diferentes actores y fuerzas sociales en el recorrido de caminos al-
ternativos acerca de las relaciones entre el Estado y la sociedad civil,
los espacios publico y privado, la intervencion gubernamental y el
mercado.

II. DIFERENTES TIPOS DE INTERVENCION GUBERNAMENTAL

Sin perjuicio de que los criterios a adoptar para definir los nuevos pa-
peles de los sectores ptiblico y privado en el proceso de desarrollo de-
penden fuertemente de las caracteristicas de cada situacion especifica,
es importante revisar las principales connotaciones generales que
entrafian algunos tipos fundamentales de intervencién estatal. En este
sentido, también cabe destacar que, de acuerdo con la evolucién que
ha tenido el debate sobre el problema, dichos tipos podrian ser subdi-
vididos en dos grandes categorias, segin el grado de consenso que
retinan. Asi, un primer grupo que ha concitado amplios acuerdos es el
que incluye acciones en los campos de la produccién de bienes publi-
cos y la creacién de infraestructura, asi como la promocién de servi-
cios basicos. Por otro lado, un segundo grupo integrado por interven-
ciones que generan polémica, es el que refiere a la acciéon de conduc-
cidn y regulacién en el terreno de la politica econémica.

1. El Estado productor

Naturalmente, la intervencién del Estado como productor directo abre
un espectro muy variado de posibilidades, que oscilan entre el caso
especifico de los bienes o servicios de cardcter ptiblico, hasta el corres-
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pondiente a los productos de naturaleza similar a los que genera la
actividad privada en esta rama de produccién.

Sobre la primera de estas dos posibilidades extremas, ya se ade-
lanté que existe amplio acuerdo. Se trata de producir bienes y servi-
cios publicos, o bien, con fuertes dificultades de sustituibilidad, exclu-
sividad y rechazo, de acuerdo con las definiciones analizadas previa-
mente. En estas circunstancias, la ausencia de estimulos y de interés
por parte del sector privado obligan al Estado a intervenir como pro-
ductor y abastecedor directo. Para asegurar un correcto desarrollo de
estas labores, resulta de fundamental importancia proceder a una de-
terminacién lo mas rigurosa posible de la demanda potencial por estos
bienes o servicios, una definicién precisa de los objetivos a cumplir
por la institucién que asumird la responsabilidad de producirlos y ad-
ministrarlos, y la puesta en practica de una estructura presupuestal y
financiera que permita realizar evaluaciones objetivas de las tareas
cumplidas.®

En particular, la necesidad de una buena estimacion de la de-
manda potencial se fundamenta en el hecho de que sin ella no es po-
sible estimar los beneficios y los costos sociales de la actividad, con
lo que se corre el peligro de sobre o subdimensionarla. En cuanto a la
definicién de los objetivos —especialmente en aquellos casos en los
que estos ultimos deben ser necesariamente miltiples— cabe destacar
que en su ausencia aumenta el riesgo de errores de direccién, caren-
cia de estimulos para mejorar la eficiencia de las labores, dificultades
para evaluar esta tltima, y generacién de espacios para que los fun-
cionarios de jerarquia orienten sus acciones hacia la bisqueda de ren-
tas. Estos riesgos se agudizan cuando no existe absolutamente nin-
guna competencia en la produccién de estos bienes. Finalmente, una
adecuada organizacién presupuestal y financiera es imprescindible
para asignar responsabilidades y responder por ellas, sin descansarse
en la certeza de que toda pérdida o desequilibrio serd siempre —en
ultima instancia— cubierta por el Estado.®

¢ SmitH, L. Y THOMSON, A. (1991)
¢ VINING, A.R. Y WEIMER, D.L. (1990)
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No s6lo la produccién de bienes y servicios justifica la interven-
cioén del Estado como productor. En el espectro de posibilidades sefia-
lado antes, también hay que incluir los casos de monopolios naturales
y de mercados ausentes o incompletos, como situaciones que —al igual
que la precedente— concitan amplio acuerdo. En estas circunstancias,
la estimacién de la demanda presenta mucho menores dificultades que
las que exhibe cuando se trata de producir bienes y servicios publicos.
No obstante, les son aplicables las mismas reflexiones ya expuestas en
materia de definicién de objetivos y de organizacién presupuestal y

financiera.

2. Infraestructura bdsica y servicios fundamentales

La construccion de obras de infraestructura basica constituye otro cla-
ro ejemplo de intervenciéon gubernamental ampliamente aceptada, de-
bido a las fuertes caracteristicas de bienes piblicos con relevantes
externalidades potenciales que tienen dichas obras.

También la investigacion tiene importantes connotaciones de bien
publico. Es que, salvo excepciones, el sector privado no tiene capaci-
dad maéas que para absorber una pequefia proporcion de los mayores
ingresos generados por las innovaciones tecnoldgicas.®

Por otra parte, las economias de escala tienen una creciente inci-
dencia en los modernos procedimientos de creacién de conocimiento.
Estos rasgos, que se presentan con especial agudeza en los paises en
desarrollo, asignan al Estado un papel central en la realizacion de
estas actividades, tanto a escala nacional como internacional, habida
cuenta de la importancia que en este campo asumen las experiencias
multinacionales de naturaleza publica. A estas tltimas cabria asig-
narles aquellas labores que exigen la movilizacion de una gran masa
cientifica critica, asi como voliimenes muy relevantes de infraestruc-
tura material y recursos financieros. Por su parte, las instituciones
nacionales se adectian mejor a la investigacion adaptativa y a la solu-
cién de problemas concretos de aplicacion de los nuevos procedimien-

2 Trmmer, C.P. (1991)
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tos de trabajo.®® Es importante apreciar la clara complementariedad de
labores que caracteriza a una propuesta como la comentada, y tener en
cuenta que, como lo demuestra la evidencia empirica a lo largo de dé-
cadas, los retornos de la inversién publica en este campo resultan tipi-
camente muy altos en comparacién con el costo de oportunidad del
capital asignado.®

Sin embargo, importa tener en cuenta que el ejemplo de las acti-
vidades de investigacién ilustra simultineamente el caso de aquellas
actividades que por sus caracteristicas no deben salir del espacio pu-
blico, aunque conviene desarrollarlas fuera del aparato estatal. En efec-
to, la trascendencia verdaderamente estratégica de la creacién de co-
nocimiento, junto a su naturaleza de bien con fuertes connotaciones
publicas o al menos colectivas, constituyen razones suficientes para
asegurar su permanencia en el espacio referido. Simultaneamente, la
necesidad de desarrollar la actividad no sélo con la solvencia profesio-
nal imprescindible sino también con versatilidad, oportunidad y una
adecuada integracion con los sectores sociales involucrados en la utili-
zacion de sus resultados, demuestra la conveniencia de practicarla en
un régimen de funcionamiento externo a la estructura del Estado.

3.  Conduccion y regulacion en el drea econdmica

Siendo la politica econémica considerada en su conjunto, no sélo res-
ponsabilidad del Estado, sino fundamentalmente del Poder Ejecutivo
como integrante central del gobierno en esta drea, hay que reconocer la
existencia de zonas de franca controversia sobre los papeles de los secto-
res publico y privado en lo que se refiere a los &mbitos de accién de
algunos instrumentos o herramientas importantes de la conduccién eco-
nomica. Asi, el caso de la regulacién de mercados a través de interven-
ciones en los campos de los precios o de los procesos de comercializacién
constituye uno de los ejemplos mas destacados al respecto.

En cuanto a la intervencién mediante la herramienta de los pre-

¢ HorToN, D. (1986)
¢ GRILICHES, Z. (1958) y Evenson, R. v Kistev, Y. (1975)




LA POLITICA Y EL ESTADO. HACIA NUEVAS... 175

cios, son dos los argumentos principales en apoyo de esa intervencién,
sobre todo en el caso de los productos basicos. Uno tiene que ver con el
posible estimulo al crecimiento productivo, y el otro se vincula con la
redistribucion del ingreso tendiente a mejorar la calidad de vida de los
mas pobres. Sin perjuicio de los mismos, no existe razén alguna que
pueda fundamentar el mantenimiento a largo plazo de precios domés-
ticos muy alejados —por exceso o por defecto— de los costos de oportu-
nidad en los mercados mundiales. Es que dicho mantenimiento con-
duciria a enormes pérdidas de eficiencia, asi como a la necesidad de
volcar grandes volimenes de recursos financieros al subsidio perma-
nente de aquellos productos cuyos precios se desvian de la manera
sefialada. No obstante, estos fundamentos no deben llevar a proponer
su liberalizacion absoluta. En efecto, en muchos casos y particularmente
en el de los alimentos, las politicas tendientes a estabilizarlos a largo
plazo y a escala internacional han generado efectos positivos respecto
al crecimiento de la produccién y a la distribucién del ingreso.® Asi,
desde la perspectiva de la produccion, la inestabilidad de los precios
incrementa notablemente el riesgo, perjudica a la inversion y provoca
relevantes distorsiones en la asignacién de los recursos. Por otra parte,
si se observa el problema desde el angulo de la distribucién del ingre-
s0, es preciso considerar las consecuencias negativas que la inestabili-
dad desencadena, habida cuenta de la inelasticidad de la demanda de
bienes tales como los alimentos, y la participacién fundamental de es-
tos ultimos en la formacién del salario real de los trabajadores en los
paises en desarrollo.

En todo caso, la intervencion del Estado en los precios debe cui-
dar especialmente de no caer en la inflexibilidad. Por ejemplo, cuando
se fijan precios uniformes en funcién de la realidad vigente en deter-
minadas regiones, sin conocer o tomar en cuenta lo que ocurre en otras,
o bien cuando esa fijacion se verifica siempre en cierto momento, sin
reconocer los cambios que surgen durante el transcurso del resto del
periodo al que dicho momento pertenece, puede incrementarse el ries-
go, tanto del productor como del consumidor, y perjudicar también el

% TimMmEer, C.P. (1991)
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crecimiento, la inversién y la distribucién del ingreso. Adicionalmente,
se produce en estas circunstancias una inevitable pérdida de credibili-
dad en la conducta del sector ptiblico.*

Pero la intervencion del sector publico para regular los mercados
no se verifica solamente por la via de la formacién de los precios. Tam-
bién cabe concebir diferentes acciones sobre otros aspectos importan-
tes del proceso de comercializacién que recorren un amplio espectro:
desde el establecimiento de controles cuantitativos y cualitativos so-
bre los productos que acceden a los mercados, hasta la instauracién de
juntas, consejos o empresas publicas que asumen la responsabilidad
directa de las actividades que conforman el proceso referido.

El establecimiento de controles no constituye una opcién valida
en el caso de mercados inexistentes o gravemente incompletos, sino
que se adapta especialmente al caso de aquellos que funcionan
inconvenientemente. En estas circunstancias, los principales problemas
a tener en cuenta tienen que ver con los costos de la regulacion, asi
como con la informacién requerida para que los controles que se
instauran operen eficientemente a la luz de los objetivos que se persi-
guen. En cuanto a los costos, cabe sefialar que, de acuerdo con la evi-
dencia disponible, sus niveles tienden a crecer cuando los objetivos de
estimulo a la produccién dominan sobre los redistributivos. En lo que
respecta a la informacién, importa destacar que, frecuentemente, la
misma estd disponible antes para los agentes que se supone hay que
controlar, lo cual puede provocar que la regulacién termine benefician-
dolos a ellos antes que a los consumidores.®”

La comercializacion directa por parte del Estado suele estar mas
justificada en los casos de mercados inexistentes o gravemente incom-
pletos. Igualmente, se ha sostenido que cuando existen relevantes ne-
cesidades de recaudacién fiscal -como en el caso en el que un impues-
to a la exportacién ocupa un lugar fundamental en la estructura
tributaria- resulta aconsejable adoptar esta alternativa de intervencion.
Ademas de las ya referidas dificultades en materia de costos y dispo-

¢ SmirH, L. Y THOMSON, A. (1991)
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nibilidad de informacién, los aspectos criticos mas destacables respec-
to a este mecanismo de accién, tienen que ver con la distorsién en los
precios y en la asignacion de recursos, asi como con la generacion de
espacios para el comportamiento patrimonialista o buscador de rentas
en provecho de algunos de los agentes involucrados en las actividades
de organismos de este tipo.®®

Finalmente, el Estado también puede regular los mercados a tra-
vés de contratos de produccion con el sector privado, particularmente
en aquellos casos en los que la situacion vigente desaconseja que dicha
produccién sea directamente encarada por el sector ptiblico.”” En tér-
minos generales, se ha sefialado en base a la evidencia disponible que
cuando no estdn en juego bienes con fuertes caracteristicas piblicas,
los agentes privados poseen mejor informacién que el gobierno, y es-
tan en condiciones de producir a menores costos, salvo cuando tienen
una elevada aversién al riesgo que debe ser compensada con una pri-
ma igualmente alta.” De todas maneras, cuando se elige este camino,
el principal problema a superar es el referido al contenido de los con-
tratos a celebrar con los productores privados, y a la capacidad del
sector ptblico para alterar los términos de referencia de los mismos
cuando las circunstancias lo requieran.

II1. EL PAPEL DE LAS ORGANIZACIONES PRIVADAS DE PRODUCCION Y
COMERCIALIZACION

La exposicién de criterios a considerar como parte de una reflexién
acerca de los nuevos papeles a asumir por los sectores ptiblico y priva-
do en el proceso de desarrollo, ha sido encarada precedentemente des-
de la perspectiva de la intervencién gubernamental. Es necesario aho-
ra complementar esta aproximaciéon mediante el andlisis de las contri-
buciones que podrian realizar las organizaciones privadas a la renova-
cion de las relaciones entre dichos sectores. En este sentido se trata,

% Tmmmer, C. P. (1991)
% SwmitH, L. Y THOMSON, A. (1991)
70 SaprrinGTON, D.E.M. Y STIGUITZ, J.E. (1987)
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como se sefiald antes, de impulsar las conductas colectivas en el ambi-
to del sector privado.

Un ejemplo importante al respecto en muchos paises de la region,
esta constituido por el movimiento cooperativo. El propio Estado asu-
me frecuentemente la tarea de promover la formacién y el desarrollo de
organizaciones de este tipo, no solo a través de la elaboraciéon de un
marco legal especial, sino también otorgandoles estimulos econémicos,
sobre todo en los campos tributario y crediticio.” A pesar de la poderosa
y positiva mistica que envuelve a movimientos de esta naturaleza, la
experiencia ensefia que existen no pocas dificultades a superar. Una de
ellas tiene que ver con la asuncién colectiva del riesgo que la organiza-
cién supone. A ello cabria agregar los obstdculos que se enfrentan para
asegurar la presencia de adecuados liderazgos y recursos humanos ca-
pacitados para desarrollar una gerencia eficiente de la institucién.”

No obstante, las organizaciones colectivas de agentes privados
también estan llamadas a complementar la accién del Estado ante las
fallas de los mercados, y de esta manera, pueden realizar contribucio-
nes positivas en el suministro de bienes colectivos, las respuestas a los
problemas generados por la informacién imperfecta, y las acciones a
desarrollar para enfrentar las dificultades creadas por el riesgo y los
llamados mercados incompletos.

En cuanto a las posibilidades de producir bienes colectivos —
esto es, aquellos que presentan problemas de sustituibilidad, exclusi-
vidad o rechazo- puede sefialarse que la formacién de grupos relati-
vamente pequefios es preferible a la constituciéon de organizaciones
de gran envergadura. En efecto, los mismos tienen ventajas en la
autoseleccion de sus integrantes, la mejor informacién que cada miem-
bro tiene sobre los demds, los méds fuertes lazos culturales, sociales y
empresariales que los unen, la mayor confianza entre ellos, y una mas
sdlida posibilidad de controlar las conductas individuales y auténo-
mas respecto a las decisiones colectivas. Sin embargo, también es ver-
dad que ello no es suficiente cuando son adoptadas por un agente

71 FAALAND, J. Y PARKINSON, J. (1991)
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externo al grupo, que de esa manera puede apropiarse de algunos de
los beneficios involucrados en el bien colectivo en cuestion sin pagar
por €1, lo cual reduce notoriamente las ventajas de unirse a la organi-
zacién.”

En la medida que la informacion relevante para las decisiones de
comercializacién es principalmente generada como un subproducto de
la propia participacién en las actividades del mercado, aquellos agen-
tes mas intensa y continuamente vinculados a las mismas son los que
estan en mejores condiciones de acceder a dicha informacién. A la in-
versa, los pequefios empresarios son los que, por su propia condicién,
se encuentran en la peor posicién para generar y utilizar informacién
importante. Precisamente por esta razon es que también en este caso,
la formacién de grupos que integren a esos pequefios empresarios pue-
de crear economias de escala desde este punto de vista y hasta mate-
rializar condiciones para ampliar las actividades comerciales, promo-
ver una especializaciéon que aproveche los beneficios de determinadas
ventajas competitivas, y reducir los costos globales del proceso de
comercializacion.”

Finalmente, la formacién de organizaciones de agentes privados
también puede realizar contribuciones para encarar problemas de riesgo
o de mercados incompletos. Ellas incluyen la posibilidad de atacar las
verdaderas causas de estos obstaculos, como por ejemplo en el ambito
agroindustrial, a través de programas colectivos de riego y drenaje, o
bien de seguridad alimentaria.”

Iv. EL PAPEL DE LAS AGENCIAS NO GUBERNAMENTALES

El andlisis que se viene desarrollando debe considerar, asimismo, el
papel que pueden desempeiiar las denominadas agencias no guberna-
mentales, las cuales pueden o no estar articuladas a organizaciones de
agentes privados como las referidas precedentemente. La experiencia

7 SMiITH, L. Yy THOMSON, A. (1991)
7 Ibidem
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demuestra que pueden tener una importancia fundamental para ele-
var la participaciéon popular y la equidad en el proceso de desarrollo.”

Se ha podido comprobar una considerable expansion de estas
organizaciones, particularmente en la regién latinoamericana. Asi, por
ejemplo, se han identificado mds de mil en Brasil y varios centenares
en Pert y México. Por lo general, se trata de pequefias instituciones
con reducidos costos y una gran flexibilidad de funcionamiento, asi
como una destacable capacidad para atraer recursos nacionales e in-
ternacionales. Aunque en diferentes grados, poseen autonomia y apti-
tudes significativas para promover la movilizacioén social democrati-
ca. De esta manera, pueden realizar aportes muy importantes al creci-
miento con justicia en la distribucién de sus frutos.

En tales circunstancias, estas organizaciones podrian asumir
eficientemente y a un bajo costo, la prestacién de algunos servicios
publicos fundamentales en favor de los pequefios y medianos empre-
sarios, especialmente en las dreas del crédito y la comercializacién.
Ello exigiria una mejor coordinacién entre ellas y las instituciones
publicas, de modo de asegurar una participacién concertada de am-
bas en la formulacién y la aplicacién de politicas, programas y pro-
yectos, tanto a escala nacional como regional y local. En el mismo
sentido, seria importante promover las actividades y la cobertura de
las agencias no gubernamentales, de modo de incrementar el alcance
y las repercusiones de las acciones de desarrollo, y fomentar las acti-
vidades de capacitacién y organizacién de actores como los mencio-
nados, ya que estan llamados a cumplir un papel relevante en el cre-
cimiento equitativo.”

V. PUNTOS DE ENCUENTRO

Una de las primeras conclusiones importantes a las que permite llegar
el examen de los papeles a asumir por los diferentes actores y fuerzas
sociales en el marco de la biisqueda de nuevas relaciones entre el Esta-

76 FAO (1988)
77 Ibidem
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do y la sociedad civil, lo publico y lo privado, la intervencién guberna-
mental y el mercado, es que existe un falso dilema entre interven-
cionismo y liberalizacion. Ni el sector publico es capaz por si solo de
superar los problemas que plantea el proceso referido, ni tampoco lo
es la actividad privada actuando sin conduccién, control o limite algu-
no. De esta manera, el tema no puede ser abordado a partir de esta
dicotomia estéril sino, por el contrario, sobre la base de una reflexion
acerca de las vias de renovacién de las funciones de los sectores publi-
co y privado, con vistas a una articulacién mas conveniente entre am-
bos a la luz del interés de la sociedad y, en especial, del crecimiento
con equidad.

La evidencia ensefia que este tultimo no puede ser alcanzado a
través de una liberalizacion absoluta de los mercados, ya que por este
camino emergen notorias fallas antagénicas con el objetivo sefialado.
Sin desconocer que la vigencia de esos mercados es imprescindible como
mecanismo de coordinacién y descentralizacion de las decisiones eco-
némicas, y también como factor de impulso a la competencia y a la
elevacién de la productividad, también es verdad que su funcionamien-
to irrestricto exacerba la tendencia a los desequilibrios del sistema en
su conjunto, concentra la riqueza, agrava la desigualdad social y, fre-
cuentemente, perjudica al medio ambiente. En este mismo sentido, no
es posible negar que una transferencia masiva de funciones del Estado
al mercado significa una profunda mutacién de las aspiraciones pri-
mordiales de la sociedad.”™

Tampoco se trata de persistir en intervenciones gubernamenta-
les de tipo tradicional, que han igualmente prohijado situaciones in-
convenientes en relacion a las finalidades del crecimiento productivo
con equidad social. Habida cuenta de los valores humanos y éticos
que operan como puntos inevitables de referencia en una reflexion
sobre el tema en cuestién, el desafio consiste en despojar el anélisis
de las cargas y los prejuicios puramente ideolégicos y a partir de una
lectura objetiva de la experiencia disponible seleccionar aquellos
ambitos en los que la accion estatal directa o indirecta es indispensa-

78 IBARRA, D. (1990)
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ble, mejorar su gestién, y encontrar los espacios y las vias necesarias
para encarar nuevos tipos de integracién y labores concertadas con el
sector privado.

La participacion del Estado en el proceso de desarrollo es im-
prescindible e irreversible. El problema consiste en definir los propési-
tos a los que tiene que responder esa participacién, los mecanismos
que utilizard para materializarla, quiénes habran de beneficiarse con
la misma, cémo habra de medirse su eficiencia y cuales seran los crite-
rios principales para evaluarla.

No hay concepciones ni férmulas universales que permitan dar
respuestas simples y dnicas a estas tareas esencialmente complejas. En
todos los casos, la influencia de las peculiaridades histéricas,
institucionales, politicas, econémicas y sociales de cada contexto espe-
cifico habréa de ser determinante. No obstante, se puede reconocer la
existencia de algunos criterios generales que siempre habran de ser
importantes a los efectos de esta discusion.

Quiza el mas relevante entre ellos es el que refiere a la estrecha
asociacién que existe entre el problema analizado y el fortalecimien-
to de la democracia como sistema de convivencia, participacién y bis-
queda de acuerdos. Adicionalmente, también habra que considerar
los cambios experimentados por un contexto internacional crecien-
temente globalizado en el que no se practica la libre competencia, y
en el que la formacién de bloques regionales se expande y se consoli-
da aceleradamente. En estas circunstancias, sera fundamental que los
paises en desarrollo apelen a la més conveniente combinacién de es-
trategias y mecanismos instrumentales para alcanzar el crecimiento
equitativo, otorgando una especial prioridad a una transformacién
del Estado que lo habilite a impulsar la especializacién productiva y
la creacién de ventajas competitivas dinamicas, como vias preferen-
tes hacia una insercién mas justa en el mercado mundial. Dicha trans-
formacién incluye la vigencia de mejores oportunidades para la acti-
vidad privada, asi como nuevas formas de relacionamiento de esta
altima con el sector publico.

En términos generales, la privatizacién de instituciones ptbli-
cas no puede ser un instrumento para borrar la presencia del Estado
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en actividades de importancia estratégica, ni para enajenar empre-
sas rentables con la paradojal finalidad de solucionar desequilibrios
financieros de corto plazo. Puede si, constituir una herramienta a
utilizar en aquellas situaciones en las que el sector publico realiza
directamente y a un alto costo, actividades prescindibles que ten-
drian un desarrollo mds conveniente en el ambito privado.
Complementariamente, la desregulacion estd llamada a aligerar la
trama normativa de condiciones, supervisiones y controles, toda vez
que aquella entorpezca la accion del propio Estado y perjudique el
normal desenvolvimiento de las actividades privadas de produc-
cién y comercializacion. En cualquier caso, la modernizacion de la
gestion piiblica serd imprescindible, incluyendo en particular los
ajustes que se requieran desde el punto de vista legal, los cambios
institucionales aconsejables para ejercer con mayor eficiencia las
labores de conduccién y coordinacion, la descentralizacién regional
y social, y la capacitaciéon permanente de los agentes encargados de
la ejecucidn.

F. LA REFORMA POLITICA Y LOS PARTIDOS

Al principio de este trabajo, cuando se abord6 el problema de la crisis
de la politica en la regién, se analizaron diversos factores determinan-
tes de esta situacién, varios de los cuales tienen directamente que ver
con el funcionamiento del sistema politico y los partidos que lo inte-
gran. Asi, se destaco especialmente la tendencia a la fragmentacién de
las organizaciones partidarias, las luchas internas por el poder, la con-
ducta basada en la confrontacién y la incapacidad para construir acuer-
dos y definir politicas de Estado.

Ala larga, la superacién de problemas como los sefialados, ten-
dréd que ver con la adopcién de practicas diferentes en el marco de lo
que podria definirse como una nueva cultura politica. Y una herra-
mienta fundamental para contribuir a orientar los procesos sociales de
la region en la direccion sefialada es la reforma politica, tanto en su
vertiente constitucional como en lo relativo a las disposiciones legales
sobre el funcionamiento de los partidos.



184 DANILO ASTORI

L LAS BASES CONSTITUCIONALES DE LA REFORMA POLITICA

En lo fundamental, y teniendo en cuenta la experiencia de diversos pai-
ses latinoamericanos, las bases constitucionales de una reforma politica
tendrian que prestar especial atencién a los regimenes electorales, las
relaciones entre los poderes —especialmente el Ejecutivo y el Legislati-
vo-y la descentralizacién del gobierno. Una finalidad fundamental y
comun, representaria el punto de partida de las propuestas a realizar en
esos tres &mbitos: la gobernabilidad en sociedades que hoy se encuen-
tran excesivamente divididas desde una perspectiva politica.

En cuanto a los sistemas electorales, a la preocupacién por supe-
rar todas aquellas disposiciones que contribuyan a limitar o distorsio-
nar la voluntad de los ciudadanos, habria que agregar la incorpora-
cién de mecanismos que posibiliten la conformacién de acuerdos o
coaliciones de gobierno que aseguren la vigencia de condiciones razo-
nables de gobernabilidad. En este sentido, la realizacién de una segun-
da vuelta electoral entre los dos candidatos a la presidencia més vota-
dos que no hayan conseguido la mayoria absoluta de los votos puede
resultar una herramienta constitucional adecuada a los objetivos que
se vienen comentando. En efecto, se trata de una disposicién que per-
mite optar entre dos proyectos, otorgando asi mayor transparencia a la
decision para la que se convoca a la ciudadania. Pero para que ello sea
posible, resulta imprescindible encontrar los acuerdos politicos que —
incluyendo las mayorias parlamentarias correspondientes— aseguren
no sélo la competencia con posibilidades de triunfo en la segunda vuel-
ta, sino también —lo que es mas importante- la existencia de las condi-
ciones de gobernabilidad a las que se hizo referencia antes, en caso de
que se verifique el acceso al gobierno.

Las relaciones entre los poderes del Estado —especialmente las
existentes entre el Ejecutivo y el Legislativo- se encuentran directa-
mente vinculadas a la naturaleza del régimen de gobierno. Asi, des-
de este punto de vista, la gran mayoria de los paises latinoamerica-
nos tienen claras y fuertes tradiciones histéricas de tipo presiden-
cialista. Por el contrario, el régimen con énfasis parlamentario y la
distincién entre las responsabilidades de jefe de Estado y jefe de go-
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bierno casi no encuentran antecedentes o experiencia en la historia poli-
tica de la region.

Pese a esta realidad, es preciso tener en cuenta que algunas ca-
racteristicas de los regimenes parlamentarios se adaptan mejor a los
contextos de aguda fragmentacién politica como los que dominan ac-
tualmente en un nimero importante de paises de América Latina. Es
que dichas caracteristicas pueden contribuir de una manera mds efec-
tiva que los rasgos de tipo presidencialista a la generacién de condi-
ciones de articulacién politica y gobernabilidad. Dicho de otro modo,
se trata de disponer de otra via convergente con los efectos de la se-
gunda vuelta electoral.

No obstante, no resultaria prudente ignorar la fuerte tradicién
que en esta materia exhibe la regién, por lo que el camino més apro-
piado seria el de procurar integrar las referidas caracteristicas de los
regimenes parlamentarios a los mejores rasgos de los gobiernos de
naturaleza presidencialista, considerando ademas, con la dosis nece-
saria de pragmatismo, las peculiaridades de cada situacién especifi-
ca. Conviene mencionar algunos ejemplos al respecto. En este senti-
do, la presentacién inicial del gabinete de ministros al Parlamento, la
posibilidad de que este 1ltimo apruebe o rechace dicho gabinete, la
facultad de que las cdmaras legislativas lo censuren parcial o total-
mente durante el transcurso de cada periodo de gobierno, y la even-
tualidad de que ante una situacién de crisis como la mencionada, el
Presidente de la Republica disuelva dichas cdmaras y convoque a elec-
ciones anticipadas, poniendo él también en juego su cargo, constitu-
yen algunas herramientas destacadas que, a la vez que son propias
de un régimen parlamentario, pueden contribuir a darle goberna-
bilidad a un sistema presidencialista de gobierno.

La descentralizacion del poder politico en general, y las tareas
de gobierno en particular, representa un camino hacia la goberna-
bilidad y la estabilidad institucional, por la via del estimulo a la par-
ticipacion popular, especialmente en cuanto a los temas de la vida
cotidiana y de alcance local. Desde este punto de vista, la instaura-
cién de organismos electivos de gobierno en todos los centros pobla-
dos de determinada importancia y la adopcién de medidas que asegu-
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ren niveles razonables en materia de competencias y de autonomia fi-
nanciera, constituyen ejemplos destacados acerca de las disposiciones
que podrian ser incorporadas a los textos constitucionales.

IL EL FUNCIONAMIENTO DE LOS PARTIDOS

Sobre la base de transformaciones constitucionales tendientes a ges-
tar una profunda reforma politica, el funcionamiento de los partidos
es una materia a abordar por la via legal.

Alos efectos de reflexionar sobre las medidas concretas a poner
en practica a través de la ley, conviene recordar que en el escenario
general de crisis que afecta a la actividad politica en muchos paises
de la region, los partidos han tendido a desnaturalizarse, convirtién-
dose frecuentemente en organizaciones de naturaleza principalmen-
te electoral, cuya actividad central consiste en la captura de votos.
Esta es una situaciéon coherente con la division interna de dichas or-
ganizaciones, la lucha por controlarlas y el acceso a las condiciones
de poder que ello supone, la conducta preferentemente de confronta-
cién, y la incapacidad tanto de generar propuestas como de buscar la
definicién de cuestiones de Estado y acuerdos politicos.

Teniendo en cuenta estas caracteristicas, las medidas a definir
como parte de una ley de partidos politicos tendrian que apuntar al
fortalecimiento de sus rasgos esenciales, entre los que hay que desta-
car tres que resultan fundamentales: la definicién de planteos
programaticos, la discusién y los mecanismos de procesamiento de
diferencias por la via de resoluciones democriticas, y el acatamiento
disciplinado de estas 1ltimas.

La vida programadtica debe ser la piedra angular de la conducta
politica permanente de un partido que actie como tal, esto es, como
espacio genuino de acceso de la voluntad popular al poder. Pero ade-
maés tiene que serlo si las organizaciones partidarias han de encarar
el actual proceso de fragmentaciéon y de incapacidad en cuanto a la
generacién de propuestas, cuestiones de Estado y acuerdos politicos.

Es en este terreno programaético que resulta importante desta-
car dos aspectos. El primero tiene que ver con el desarrollo de esta
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actividad como factor de promocién de la participacién popular y la
conducta colectiva. El segundo apunta a la incorporaciéon de nuevos
actores y temas en la elaboracién de propuestas programaticas.

Sobre el trabajo programatico como espacio de movilizacién y
participacion, se trata de acumular las experiencias concretas que por
modestas que sean revelan la existencia de acciones en la sociedad
con resultados determinados y probados, de modo de alimentar con
esta evidencia el contenido de la elaboracién a realizar.

En cuanto a los nuevos actores a incorporar, cabe mencionar a
los jovenes, las mujeres y las minorias; los nuevos temas se vinculan
con la droga, el narcotrafico, la preservacion del medio ambiente, la
conservacioén de los recursos naturales y el equilibrio ecolégico, la
seguridad publica o ciudadana, y los instrumentos juridicos y pena-
les para la lucha contra la corrupcién. Todos ellos deben ser tenidos
en cuenta a los efectos de actualizar la formulacién de los programas
partidarios.

Naturalmente, el fortalecimiento del trabajo programatico trae-
ra consigo la discusién y con ella la emergencia de diferencias de po-
siciones que exigirdn la existencia de procedimientos para dirimirlas
y el desarrollo de la democracia interna, incluyendo la existencia de
vias abiertas y sin restricciones para la definicién de candidaturas,
ojala crecientemente articuladas a posturas sustantivas sobre la reali-
dad en la que se estd trabajando.

En el camino hacia el fortalecimiento de la democracia en el fun-
cionamiento de los partidos, el problema de la representatividad en
las estructuras de direccién asume una importancia creciente. Ello se
debe a una tendencia muy propia de las realidades politicas contem-
pordneas en muchos paises de la region: la caida de la militancia, en
el marco de la ya comentada declinacién de la conducta social colec-
tiva y el descrédito de la politica en particular. En estas circunstan-
cias, la representatividad se lastima seriamente si, olvidando a la masa
de votantes, sigue apuntando preferentemente a un volumen de mili-
tantes que se reduce progresivamente. Asi, encontrar nuevos meca-
nismos que —habida cuenta del nivel actual del desarrollo de los me-
dios masivos de comunicacién— permitan tener en cuenta la opinién
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de quienes votan o adhieren sin compromisos de militancia, al menos
en la discusion de los temas centrales, constituye un ingrediente muy
relevante del proceso de democratizacion de los partidos.

Precisamente, la existencia de los referidos procedimientos de-
mocraticos, y el contenido sustantivo de las diferencias y las discusio-
nes que desencadenan el funcionamiento de aquellos, constituyen las
bases mds sanas para asentar las normas de disciplina dirigidas a ha-
cer de los partidos organizaciones previsibles y confiables.

Una reforma legal sobre el funcionamiento de los partidos politi-
cos no deberia evitar el tratamiento de un tema crucial que se agrega a
los precedentes y que refiere al financiamiento de estas organizacio-
nes. Desde este punto de vista, hay que sefialar que el financiamiento
ptblico en base a criterios objetivos y uniformes deberia constituir el
punto de partida. Asi el pago de una suma por voto obtenido puede
ser un ejemplo acerca de los criterios mencionados. La puesta en prac-
tica de una definicién de este tipo podria incluir el otorgamiento de
adelantos de fondos para financiar las camparfias electorales, cuya
cuantificacién se determinaria en funcién de los votos recibidos en la
eleccion precedente.

La ley deberia aceptar también la posibilidad del financiamiento
privado, sea proveniente de personas fisicas o juridicas. No obstante,
la condicién de transparencia acerca de tales aportes deberia ser un
requisito imprescindible para que opere dicha aceptacién. En particu-
lar, la obligacién de publicar periddicamente estados contables, con
constancia especifica de todas las contribuciones recibidas del sector
privado, puede ser el mecanismo especifico para poner en practica la
condicién referida antes.

III. HACIA LA RECUPERACION DE LA CONFIANZA EN LA ACTIVIDAD PO-
LITICA

Las transformaciones de naturaleza constitucional y legal son de fun-
damental importancia para conmover a un sistema politico que fun-
ciona mal. Pero no son, en absoluto, suficientes. Porque la degradacion
que ha venido progresando en muchos paises de la region ha trascen-
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dido a dicho sistema, para afectar —-como se sefial6 al principio- a la
actividad politica en cuanto actividad humana, es decir, en su papel
de conducta que se practica colectivamente para intentar cambiar una
realidad en un sentido y con una intensidad previamente elegidos.

Es esta una situacion altamente preocupante, porque es en el
ejercicio de la democracia que ha declinado la credibilidad de la poli-
tica. El autoritarismo no estd a la vuelta de la esquina, pero hay un
peligro al menos tan grave como aquél: el deterioro de la conviven-
cia, el vaciamiento de las conductas colectivas y los proyectos nacio-
nales, la incapacidad creciente para actuar en la practica con actitu-
des positivas para el pais y sus habitantes.

Por estas razones, es necesario saber que no obstante las im-
prescindibles transformaciones institucionales a promover, hay una
cuestion de valores y conductas humanas en juego. Valores y con-
ductas que suponen, primero, no seguir subestimando, por sobreen-
tendidas, convicciones que deben estar en la base de la practica de la
politica como actividad humana superior y, segundo, la conciencia
de que son esas conductas las que en los tiempos que corren deben
ocupar el lugar del discurso.

En el terreno de los valores, ya no alcanza con levantar las vie-
jas banderas de la libertad y la justicia. Ahora hay que hablar, sin
darlo por descontado, de auténtica convivencia democratica en lugar
del autoritarismo y el verticalismo; de unidad de propuestas, aun
cuando aquella nazca de la diversidad de ideas, en lugar de fragmen-
tacion; de seriedad en el trabajo politico en lugar de demagogia; de
responsabilidad y coherencia en lugar de oportunismo de corto vue-
lo; de honestidad intelectual en lugar del miiltiple discurso; de hon-
radez en lugar de corrupcién; de humildad en lugar de arrogancia,
tanto como sea necesario para acostumbrarse a buscar y aceptar la
parte de razén que siempre puede tener el que piensa distinto.

En suma, se trata de actuar en la vida para recuperar el presti-
gio de la politica como ambito natural de las personas que desean
transformar la realidad en la que viven, sabiendo que su descrédito
sélo sirve a quienes no desean que ello ocurra. Volver a tomar los
puntos de referencia que anidan en los valores sefalados antes, es
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luchar contra las deformaciones —también mencionadas como con-
ceptos opuestos a dichos valores— que conducen a la destruccién de
la politica como parte de la condicién humana.

Para decirlo brevemente, se trata de una batalla, sin tregua y sin
renuncias, por la ética.
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Los fenémenos politicos y econémicos suelen darse, en América Lati-
na, en forma de olas. Sin embargo, hay una resistencia a aceptar la si-
multaneidad de procesos nacionales como prueba de la afinidad exis-
tente entre los distintos paises de la regioén. Cada ola es interpretada,
en las naciones que barre, como un acontecimiento local, que obedece
a causas endégenas y no guarda relacién con acontecimientos simila-
res que se dan entre los vecinos. Lo cierto es que los fenémenos tunicos
(como el del PRI o la Revoluciéon Cubana) son raros en América Latina.
Un indicio de la simultaneidad de los procesos politicos lo da el si-
guiente cuadro (apellidos en orden alfabético):

GOBERNANTES LATINOAMERICANOS DE LOS ULTIMOS LUSTROS

Ola de populismo autocritico (principio de los 50):
Ibanez, Pérez Jiménez, Perdn, Rojas Pinilla, Trujillo, Vargas.
Ola de modernismo democratico (fines de los 50):
Betancourt, Figueres, Frondizi, Kubitschek, Lleras, Lépez Mateos.
Ola de democracia progresista (principio de los 60):
Belatunde, Bosch, Frei, Illia, Paz Estenssoro.

Ola de regimenes militares (fines de los 60):

Barrientos, Castello Branco, Ongania.

Ola de izquierda nacional (principio de los 70):

Allende, Campora, Torres, Velazco Alvarado.

Ola de represion ilimitada (fines de los 70):

Arana Osorio, Banzer, Bordaberry, Geisel, Pinochet, Videla.
Ola de democratizacién (principio de los 80):

Alfonsin, Sanguinetti, Sarney.

Ola de populismo neo-liberal (fines de los 80):
Bucarén, Fujimori, Menem.
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Entre los distintos exponentes de cada “ola” hay multiples dife-
rencias, en algunos casos bien marcadas. Lo llamativo, sin embargo, es
el numero de similitudes no reconocidas. Golpes de estado, guerra de
guerrillas, represion ilegal, giros a “izquierda” y “derecha”: todo se ha
dado en mas de un pais al mismo tiempo.

La simultaneidad se da también en los fenémenos econémicos.
Nacionalizaciéon de servicios publicos, sustitucién de importaciones,
deuda externa, inflacién, privatizaciones; en los respectivos paises, suele
presumirse que cada uno de estos procesos ha obedecido a causas
verndculas y no se los conecta con los que se registran en otras partes
de la region.

Es lo que ha ocurrido, esta década, con la estabilizacién moneta-
ria. Ocho afios atrds, la inflacién (fendmeno regional de los afios 80)
llegaba a 3.399% anual en Per1, a 3.079 en Argentina y a 1.287 en Bra-
sil. Hoy, el tltimo indice de inflacién mensual nos muestra este pano-

rama:
ARGENTINA -0,1
BOLIVIA 1,0
BRASIL 0,1
CHILE 0,4
COLOMBIA 1,5
COSTA RICA 0,0
ECUADOR 19
EL SALVADOR 1,6
GUATEMALA 0,9
HONDURAS 1,7
MEXICO 16
NICARAGUA 0,1
PANAMA 0,0
PARAGUAY 0,4
PERU 0,9
URUGUAY 2,2

VENEZUELA 4,1
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Del mismo modo que la inflacién de los 80 fue interpretada (en Perd,
Argentina o Brasil) como un fenémeno “nacional”, la estabilizacién de
los 90 es atribuida, en cada pafs, simplemente a politicas domésticas.
Lo cierto es que las sociedades y las economias latinoamericanas tie-
nen similitudes estructurales que estdn en el origen de la simultanei-
dad de fenémenos.

Una diferencia entre los fendmenos politicos y econémicos es que
estos tltimos estdn mdas obviamente vinculados a procesos extra-re-
gionales. Las “olas” econémicas suelen ser acentuaciones (o exacer-
baciones) de tendencias no exclusivas de la regién. La nacionalizacién
de bancos, industrias basicas y servicios publicos (estrategia que Amé-
rica Latina importé de la Europa de postguerra) fue asumida como
una religiéon en muchos paises del drea. Lo mismo ha ocurrido con la
privatizacion, importada de la Europa de los 80.

Un fenémeno nuevo, e inquietante, es la dependencia de la esta-
bilidad politica respecto del comportamiento de los mercados finan-
cieros. La sensibilidad politica a los mercados es hoy un rasgo univer-
sal, pero en América Latina se da con una fuerza inusitada.

Si los indices financieros son positivos, los gobiernos gozan de
un amplio margen de maniobra: su poder no sufre mella (o sufre me-
llas menores) aun cuando se transgreda la Constitucién o altos funcio-
narios se vean envueltos en caso de corrupcién. Los presidentes lo-
gran, inclusive, ser reelectos pese a haber sido elegidos bajo normas
que impedian la reeleccién (Fujimori, Menem).

Si los indices financieros son negativos, los gobiernos se vuelven
extremadamente vulnerables: sus cabezas pueden caer o ser enjuicia-
das. En la Argentina, la hiperinflacién obligé a la renuncia de Alfonsin.
En Venezuela, la ruptura de la estabilidad econémica condujo a la re-
mocién de Pérez. En México, la crisis del peso derivd en el enjuicia-
miento ex post de Salinas.

Los ciudadanos votan una vez cada x afios. Los mercados financie-
ros votan todos los dias.

La representacién de los ciudadanos, entre eleccion y eleccién, es
débil. Los partidos politicos (que en muchos paises del drea fueron, en
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periodos de dictaduras, organizaciones sin funcién y hasta ilegales)
suelen presentarse como corporaciones cerradas, cuya principal acti-
vidad es en muchos casos la administracién y solucién de diferendos
internos. Como, a la vez, los partidos monopolizan la representacion
de los ciudadanos (a punto que, cada vez mas, se acepta que las bancas
de los legisladores pertenecen a sus respectivos partidos) las institu-
ciones democraticas se asemejan crecientemente a organizaciones pro-
fesionales. Las elecciones de legisladores son, en la mayor parte de los
paises de la region, meras opciones: los ciudadanos sélo pueden optar
por un mend fijo u otro, y cada menu es preparado por un partido,
generalmente, a través de negociaciones entre caudillos.

Los sindicatos, a su vez, han sido afectados por la jibarizacién,
derivada de los cambios en los modos de produccién, la caida de las
barreras proteccionistas y el avance (aun en economias subdesarrolla-
das, como las latinoamericanas) de la era post-industrial o de los servi-
cios. El proletariado industrial es hoy una minoria. Muchos de sus re-
presentantes arrastran, ademads, el desprestigio y los resentimientos a
que dio lugar el excesivo poder que ejercieron cuando ese proletariado
industrial era mayoria y las economias de la region eran cerradas.

Las ONG estan proliferando, pero atin su influencia es escasa y los
sistemas institucionales no les tienen reservado sitios desde donde esos
grupos puedan participar en el proceso previo a la toma de decisiones.

La mayor participacién ciudadana se da a través de los medios
de comunicacién, directamente o con la intermediacién del periodis-
mo. Sin embargo, los medios mismos no estdn exentos de influencias,
tienen intereses comerciales (que no necesariamente deben ser contra-
rios al interés general, pero tampoco necesariamente coincidentes) y
ejercen, en todo caso, una representacion errdtica, referida por lo gene-
ral a temas que conmueven o provocan una obsesién circunstancial en
el gran publico.

Frente a esta débil representacién ciudadana, el poder econémi-
co aparece como el més influyente en las decisiones de los gobiernos.
En particular, los gobernantes son cada vez mds sensibles a la confian-
za (o desconfianza) de los inversores. Saben que, para desarrollar la
economia, crear empleo y lograr mejores condiciones de vida, sus pai-
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ses necesitan altas tasas de ahorro interno e inversién. El ahorro y la
inversion dependen de la confiabilidad que exhiban la macroeconomia
y las instituciones. Los riesgos de invertir en un pais deben ser
percibidos como iguales o, preferiblemente, inferiores a los riesgos de
invertir en otra parte.

En el caso de las inversiones financieras, esa confianza estd refe-
rida a un tiempo breve: un afto, meses, dias. Todo lo que necesita el
inversor financiero, atraido por una coyuntura favorable, es el mante-
nimiento de las condiciones por el tiempo que (de producirse un cam-
bio indeseable) le llevaria retirarse del mercado: un plazo normalmen-
te muy breve que, alli donde no hay regulaciones legales disuasivas,
puede ser de hasta minutos. Las transferencias electrénicas hoy permi-
ten mover capitales al instante alrededor del globo.

Como en el mundo hay una alta disponibilidad de capital finan-
ciero (apta para satisfacer las necesidades de economias regularmente
iliquidas, como las latinoamericanas), y como varios paises del area
han sobrevaluado su moneda para estabilizarla, nuestros “mercados
emergentes” se han convertido en imanes poderosos, que no se han
desmagnetizado totalmente después de la crisis mexicano-argentina
de 1995.

La sobrevaluacién provoca déficit comerciales, que no pueden
ser resueltos mediante maxi-devaluaciones (porque serian fuertemen-
te inflacionarias), ni mediante proteccionismo (porque la OMC y los
protagonistas del comercio mundial vetarian este recurso), ni median-
te recesiones prolongadas y profundas (porque provocarian desempleo
masivo y podrian afectar la paz social). Los gobiernos tienden, enton-
ces, a compensar déficit de balanza comercial con flujos de capital fi-
nanciero. La sobrevaluacién y la accién de los propios gobiernos ayu-
dan a mantener tasas que, en ddlares, pueden ser significativamente
mas altas que las vigentes en los mercados de Estados Unidos y Europa.

Los paises obtienen de ese modo: liquidez, reservas, balanzas
de pago mas favorables y mayor acceso al crédito externo. El proble-
ma consiste en que las necesidades de los inversores a corto plazo
pueden ser contrarias al interés de la economia a largo plazo. Y los
gobiernos estdn obligados a dar prioridad a las necesidades de la in-
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version “golondrina”: ésa que puede partir en el mismo momento en
que cambie el clima.

Para satisfacer a tal inversién, los gobiernos dan mas importan-
cia a la celeridad que a la legalidad, y con frecuencia violentan princi-
pios institucionales en el afan de mostrarse expeditivos. Por otro lado,
se sienten obligados a cortar sus gastos de cualquier manera, a menu-
do manteniendo gasto burocratico e improductivo (cuya eliminacién
requeriria planes, accién sistematica y paciencia), pero anulando in-
versiones y desatendiendo la formacién de capital humano, todo para
mostrar balances mds satisfactorios en el menor tiempo posible.

Se gobierna pensando en los indices bursatiles y la rueda del dia
en los mercados de valores. Las transacciones financieras se han con-
vertido en un comicio cotidiano, y el escrutinio de ese comicio, el prin-
cipal punto de referencia de muchos gobernantes. La dependencia res-
pecto de los mercados financieros, en paises con estructuras producti-
vas débiles e instituciones politicas en muchos casos anacrénicas y es-
casamente representativas, es el principal fenémeno politico de la
América Latina actual.

Dada la volatilidad de esas inversiones, y los efectos secundarios
de monedas sobrevaluadas y altas tasas de interés, los paises del drea
pueden experimentar, finalmente, los mismos problemas que han tra-
tado de evitar. Uno de ellos ya esta presente en muchas de nuestras
economias: recesion y altas tasas de desempleo.

El reflujo de capitales, asi sea transitorio, deja a los gobiernos
mercado-dependientes sin més recurso que el sobre-endeudamiento.
La emisién de titulos de la deuda, cotizados en mercados internacio-
nales, puede resolver problemas presentes, al costo de pesadas obliga-
ciones, no renegociables, en un futuro no lejano.

La vulnerabilidad de un pais que depende del capital financiero
es muy acentuada. Sus instituciones politicas corren riesgo de volver-
se anémicas e impotentes para enfrentar una crisis sobre la cual cabe
preguntarse cuando (no si) ha de producirse.

Es necesario poner en marcha una estrategia alternativa. Quiero
cerrar esta exposicién con un sumario de reformas politicas y financie-
ras que considero indispensables a fin de esa estrategia alternativa:
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1.  Reforma politica

Partidos abiertos, con ingreso irrestricto y la posibilidad, desde el mis-
mo momento de la inscripcion, de elegir y ser elegido. Seleccion (de
autoridades y candidatos) mediante voto universal y secreto de todos
los inscriptos. Contabilidad auditada y sujeta a escrutinio ptblico. Eli-
minacidn de todo privilegio politico. Sistema mixto de representacién
parlamentaria: por partidos y uninominal. Revocabilidad de los man-
datos. Referendos.

2. Reforma financiera

Estimulos al ahorro y a la inversion a largo plazo. Politica industrial
tendiente a orientar el ahorro y la inversién a la produccién de bienes
y servicios transables. Condiciones que no obstaculicen el ingreso de
capital financiero pero obliguen a un tiempo minimo de permanencia.
Accién coordinada dentro del MERCOSUR (y entre MERCOSUR y otros pai-
ses del area) para establecer regulaciones convergentes y evitar asi una
ruinosa competencia por la atraccién de flujos de capital.

No sélo debemos reconocer la simultaneidad de los fenémenos
politico-econémicos de la region, y aceptar que esa simultaneidad obe-
dece a afinidades estructurales. Debemos, consecuentemente, disefnar
estrategias comunes que nos permitan prevenir y corregir procesos in-
deseables. El debilitamiento de las instituciones politicas, unido a la
vulnerabilidad de los gobiernos frente a los mercados financieros, for-
man una nueva y peligrosa ola que, de no ser contenida, puede afectar
la estabilidad politica, econémica y social de América Latina.
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INTRODUCCION

Los escéandalos politicos, las crisis de régimen, la sensacién de
ingobernabilidad, el desdanimo colectivo y en general el sentimiento de
incertidumbre politica que ha invadido a la regién han reflejado una
problemaética que rebasa los términos tradicionales de enfocar a la so-
ciedad y al Estado en América Latina.

Desde los debates sobre la modernizacién, la dependencia, el sur-
gimiento de los Estados burocrético-autoritarios, la transicion a la de-
mocracia y su consolidacién, pareceria que se ha visto a nuestros pai-
ses bajo una 6ptica pendular que ha ido desde el énfasis en aspectos
estructurales, hasta el énfasis en los aspectos que subrayan la autono-
mia de los procesos politicos, particularmente en lo que respecta a la
capacidad de los principales actores politicos para negociar, acordar y
fundar acuerdos o arreglos que den solidez al Estado y con ello al régi-
men politico-democratico.

Lo interesante es que la crisis de la politica nos ha llevado al pun-
to de replantear qué es lo que esta fallando en los arreglos politicos
que sustentan al Estado y que se han expresado en una crénica incapa-
cidad por parte de los gobiernos para resolver problemas, para legiti-
marse a través de la eficacia y, por otro lado, por intensificar la crénica
sensacion colectiva de contar con gobiernos alejados de la sociedad.

Las reflexiones de este trabajo giraran en torno a dos grandes ideas
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rectoras que se complementan entre si y que parten del hecho de que
la crisis de la politica se vincula con:

a) Una crisis inédita del Estado qua Estado que se refleja en una
especie de vacio estatal incapaz de conducir los asuntos publicos con
la certidumbre y eficacia que la sociedad demanda y en la crénica des-
composicion de los arreglos politicos fundamentales expresados en
corrupcion, crisis de credibilidad y falta de liderazgos capaces de re-
institucionalizar los pilares politicos de la sociedad.

b) Un problema de la cohesidon politica de nuestras sociedades en
el marco de una tension estructural derivada de la aplicacién de mode-
los neoliberales en regimenes cuya estabilidad se debi6 a arreglos con
una racionalidad distinta (estatista-populista-corporativista), vista con
toda claridad en el caso de México y cuyo sistema politico me servira
de referencia en la segunda parte de estas reflexiones.

EL VACIO POLITICO DEL ESTADO Y LA CRISIS DE LA
POLITICA

A diferencia de las crisis tradicionales del Estado referidas en la litera-
tura como crisis fiscal (O’Connor), crisis de hegemonia, (Gramsci y sus
seguidores), problemas de legitimacién (Habermas) y cuyo centro de
reflexién era una problemadtica que trataba de esclarecer la racionali-
dad, los contenidos, el caracter y las relaciones del Estado con la socie-
dad, lo que enfrentamos ahora es una problemadtica cualitativamente
distinta y yo diria hasta surrealista: dénde esté el Estado, donde esté el
contenido que se demanda desde la sociedad. Ya no se trata de discutir
sobre mecanismos complejos de reproduccién del poder, de identificar
contradicciones estructurales de sistemas econémicos o de apoderarse
del Estado para cambiar estructuras sociales. Se trata de encontrar un
sentido que ubique al gobierno y sus ciudadanos en una perspectiva
desde la que se pueda discutir con claridad y lucidez cual es el rumbo
que estdn siguiendo nuestras sociedades y qué podemos hacer para
guiarlo hacia las expectativas de las mayorias.

Hablar de la crisis del Estado es hablar de una gama de indicadores
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que nos ilustran el grado de desgaste de los procesos politicos: desde el
derecho a tener el monopolio de la violencia legitima —que todavia en
paises como México, Colombia y Peri no se cumple del todo con di-
versas variantes— hasta la incapacidad para garantizar derechos fun-
damentales de los ciudadanos como la seguridad y el bienestar colecti-
vo.

Hablar de la crisis de la politica, vinculada a la crisis del Estado,
es hablar de un proceso degenerativo en que la politica se enfoca a
procesos, conflictos y problemas relacionados con el modo como se ejer-
ce el poder (corrupcién, impunidad), con la discusién de las mismas
reglas de organizacion del poder politico (reformas a leyes electorales,
a la constitucién), o con modificaciones que replantean el rol del Esta-
do en la economia (privatizaciones), todo lo cual aleja al ciudadano tan-
to de sus mismos representantes, como de la politica en si misma, al
hacerla de facto ininteligible. Los ciudadanos intuyen y diagnostican
la situacién que se vive con base en los saldos del antes y el después,
mientras que los procesos politicos siguen su curso evidenciando
pugnas, desacuerdos y conflictos de intereses.

El vacio estatal surge entonces como resultado de un proceso de
desgaste en que los acuerdos politicos fundamentales no pueden deri-
var una dindmica politica capaz de resolver los problemas fundamen-
tales que la sociedad demanda. En mayor o menor medida, dependien-
do de las condiciones de cada pais, la gente se pregunta dénde esta el
Estado para combatir a la delincuencia, al narcotrafico, a la creciente
demanda de servicios de salud, en la generacién de empleos, en el
mejoramiento del nivel de vida. De hecho, se identifica la presencia
del Estado, su accionar, como contrario a los intereses de la poblacién
ya sea por los abusos de los cuerpos policiacos y de seguridad, por los
altos impuestos, por la calidad de los servicios ofrecidos.

En esta légica, los gobiernos se ven atrapados en un circulo vi-
cioso del que no pueden salir porque los méargenes de maniobra no se
lo permiten (falta de recursos y presupuestos, respeto a ciertos acuer-
dos politicos que previenen la toma de decisiones, condicionantes fi-
nancieras del exterior) y porque la misma dindmica politica exhibe la
impunidad y corrupcién de los politicos y autoridades.
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De aqui que la crisis del Estado se asocie con una tension estruc-
tural entre modelo econémico y apoyo social, y en la crisis de repre-
sentacion politica. Esta crisis se ha hecho patente en el desgaste de los
sistemas de partidos, en cuanto articuladores de demandas sociales y
vehiculos que sustituyen o ratifican a conductores de la politica nacio-
nal y local.

Uno de los reflejos mas notables del desgaste de los sistemas de
representacidn se manifiesta en el cada vez mads frecuente fendmeno de
la llegada de no politicos a los cargos ptblicos, en particular alcaldes,
gobernadores y presidentes, cuyo ejercicio politico en ocasiones termina
por alienar mads a la sociedad, intensificando el rechazo a la politica como
actividad que regula la conduccién y orientacidn de la sociedad.

En el actual momento histérico y politico, donde la fragilidad de
nuestras democracias exige que se fortalezcan las instituciones politi-
cas para prevenir que fuerzas e inercias politico-econémicas debiliten
los acuerdos sobre los que se sustentan nuestros regimenes, en este
preciso momento, somos testigos de sistemas de partidos poco sélidos
para consolidar la democracia.

Entre liderazgos mesianicos y neopopulistas, entre la ausencia
de alternativas viables al modelo econémico dominante en la regién y
ante la bisqueda por capitalizar el antigobiernismo que los impulsen
a la toma del poder, nuestra region ha empezado a padecer los efectos
de la desilusion, el cansancio y hasta el desanimo. ;Cémo hacer politi-
ca, 0 mejor atn, como revitalizar el quehacer politico de modo que sea
posible darle el sentido que demandan nuestros tiempos? La respuesta
va mds alld de cuestiones estratégicas o de sofisticada mercadotecnia
politica, porque la superacién de la crisis de la politica pasa necesaria-
mente por una reforma del Estado que sea capaz de recomponer el
funcionamiento de las instituciones a lo largo de tres grandes vias: efi-
cacia, apego a la legalidad y contrapesos (checks and balances) en la
organizacion del aparato politico. S6lo éstas pueden ser las respuestas
a la ineficacia, la corrupcién y la impunidad, tres de los males que han
llevado al vacio del Estado desde la perspectiva de la sociedad.

La crisis de la politica tiene también un sustento estructural que
amenaza todavia mads al sistema de representacion porque refleja una
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tensién de fondo entre la l6gica y racionalidad de un modelo econémi-
co que para efectos de abreviacion llamaré “neoliberalismo”, que bus-
ca garantizar la viabilidad econémica de nuestros paises en el contexto
de la globalizacion, pero que en la practica resulta excluyente porque
sOlo puede incorporar a los sectores medios ilustrados y del gran capi-
tal, que no son cabalmente representativos de la base social y politica
de regimenes que supuestamente trabajan para cumplir las expectati-
vas de las mayorias: mejorar condiciones de vida, de bienestar, de em-
pleo, por no hablar de las demandas de cardcter puramente estatal a
las que hacia referencia mads arriba.

Esta crisis de la politica puede entenderse mejor si nos detene-
mos a analizar el problema de la cohesién politica que se busca conso-
lidar en los nuevos esquemas econémicos predominantes.

EN BUSCA DE LA NUEVA COHESION PARA EL NUEVO
MODELO: LOS PELIGROS DE LA EXCLUSION POLITICA EN
EL NEOLIBERALISMO

La tensién entre modelo econémico-exclusién social-erosién de apoyo
politico, se refleja en los debates sobre la pobreza, el deterioro de nive-
les de vida, opciones viables para el crecimiento en el contexto de la
globalizacion, y en la necesidad de fortalecer la democracia con un sen-
tido y orientacién social.

Una de las grandes ironias de esta década es que la recupera-
cién econdmica de la regién, cuando menos en relacién a la década
pasada, coincide con la tendencia a la baja de valores como legitimi-
dad, credibilidad y apoyo politico a los regimenes democraticos. Tres
presidentes democraticamente electos han sido desplazados del po-
der (Collor, C.A. Pérez y Bucaram), dos lograron con éxito reelegirse
al modificar la constitucion de sus respectivos paises (Fujimori y
Menem), al tiempo que son fuertemente criticados por sus progra-
mas econdémicos, otro intenta seguir el mismo camino (F. H. Cardoso)
y en Paraguay se registré una fuerte tension politica entre el Presi-
dente y el Jefe del Ejército, por sélo referirme a los casos mds conoci-
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dos y tratados en la prensa internacional.

México es un caso ilustrativo si atendemos al auge y caida del
proyecto modernizador del salinismo. La crisis de 1982, marcé el ini-
cio de la era predominantemente “tecnocratica” de nuestros gobernan-
tes, y fue traumatica por tres grandes razones.

Primera, porque quedd en evidencia la inviabilidad, o si se quie-
re, el agotamiento, de un modelo estatista. Segunda, porque el impac-
to politico de esa crisis llevo a las élites empresariales, y a amplios sec-
tores de la clase media y popular a la necesidad de democratizar un
régimen cuyas decisiones eran tomadas practicamente por un solo hom-
bre, el Presidente de la Reptblica, al no existir una division efectiva de
poderes en el pais. Tercera, porque las experiencias de ajuste econémi-
co y de aplicacién de una nueva racionalidad econémica, iban a estar
sustentadas en el viejo aparato politico que por décadas habia servido
a otra racionalidad, a la légica de un Estado intervencionista, cuyo
modelo econémico se orienté a industrializar un pais que agoté sus
vias cuando el contexto internacional sacudié sus cimientos internos.

Durante el sexenio de Miguel de la Madrid (1982-1988) el gasto
social decrecié en términos reales, tuvimos los niveles de crecimiento
mas bajos de la era postrevolucionaria, al tiempo que se hicieron pa-
gos por concepto de intereses de la deuda externa por mds de 60 mil
millones de délares, cuando la deuda superaba los 100 mil millones.
La carga econdémica se complicé con la politica: los efectos del terre-
moto de 1985 en la ciudad de México dieron lugar a la movilizacién y
organizacién de grandes grupos de poblacién que serian la semilla de
un nuevo partido politico, las tensiones electorales en estados del nor-
te del pais, industrializados y con fuerte presencia de clases medias, y
la disidencia interna en el Partido Revolucionario Institucional en el
poder que alumbraria la escisién de personajes importantes que termi-
naron adhiriéndose al actual Partido de la Revolucién Democratica.
Todo ello transformé el rostro politico de un pais cuya gobernabilidad
y certidumbre politica llegaron a ser motivo de culto en muchos regi-
menes autoritarios.

En las elecciones presidenciales de 1988, el PRI obtuvo poco mds
de 9 millones de votos, de un padrén electoral de 32 millones. El esta-
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do de la Federacién con mayor votacién priista ese afio fue Chiapas;
resulta paradéjico que, a estas alturas de la historia, el conflicto entre
la guerrilla y el gobierno lleva mas de 3 afios en ese estado.

En México, la aplicacion de un modelo neoliberal coincidié con
dos grandes presiones politicas: la democratizacién de un régimen que
nacié como la obra politica de generales victoriosos de la revolucidn,
que a cambio de democracia ofrecieron estabilidad con crecimiento
econdémico, y la necesidad de garantizar la unidad de la clase politica
ante la aplicacién de un modelo “modernizador”. Todo ello sobre ba-
ses politicas premodernas.

Las presiones democratizadoras se han manifestado en las nu-
merosas reformas electorales que hemos tenido desde 1989 (van 5), en
el avance que la oposicién de izquierda (PRD) y derecha (PAN) han
tenido en estados y municipios de todo el pais, en la presencia de una
prensa cada vez mas libre, pero también cada vez mds irresponsable o
poco seria en cuanto a su rol en el proceso politico. La necesidad de
garantizar la unidad de la clase gobernante se ha hecho patente en los
esfuerzos por recomponer la relaciéon entre el Presidente actual y su
partido después que durante el sexenio de Salinas no sélo se tomaron
decisiones que abiertamente afectaron al PRI para salvar la imagen y
gobernabilidad del pais, sino que se registraron asesinatos politicos
que hoy dia todavia forman parte de la agenda nacional y cuya inves-
tigacion tiene el potencial desestabilizador que conformaria un ambien-
te propicio para fortalecer a los duros contra los reformistas del go-
bierno.

El panorama politico se complica cuando se hace evidente que la
modernizacién es basicamente un proyecto vertical, impuesto desde
arriba, sin el consenso de los partidos, incluido el propio PRI, encarga-
do de defenderlo en el Congreso frente a las criticas de sus detractores,
y con un fuerte costo social que trata de atemperarse con instituciones
cuyo origen proviene de acciones del régimen revolucionario. De este
modo, los instrumentos del Estado populista son ahora utilizados por
la moderna tecnocracia para continuar legitimando a un régimen con
fuertes tensiones internas.

El resultado ha sido la coexistencia de lo moderno y lo
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premoderno en nuestro pais. La inclusién politica se ha visto amena-
zada con un proyecto econémico que para legitimarse, en la era del
Presidente Zedillo, ha recurrido a un compromiso con la democratiza-
cion de un régimen, cuya organizacion del poder politico excluia la
democracia en favor de un arreglo politico que favorecia la estabili-
dad.

En este contexto, se ha hecho evidente la necesidad de un nuevo
arreglo social que responda no sélo a la inclusién politica de los des-
plazados, de los que no tienen cabida en el tren de la modernidad, sino
que también redefina las relaciones entre el gobierno y la sociedad en
términos mds transparentes y eficaces. De este modo, si el gobierno
enfrenta un problema de credibilidad, se tiene que partir del supuesto
que para resolverlo debe adaptar el discurso politico con acciones que
efectivamente transformen los dmbitos que son motivo de distancia-
miento con el gobierno. La reproduccién politica exige la construccién
de nuevas interlocuciones entre partidos, sociedad y gobierno que su-
peren el desencuentro que el pueblo ha tenido con la politica. Ese
desencuentro, patentado en el rechazo a la corrupcién, el desprestigio
de la actividad politica y la falta de credibilidad, ha llevado incluso al
inconsciente colectivo a ubicar el Estado (o el gobierno) como un mal
innecesario (no necesario como lo plantearon los cldsicos de la politi-
ca), en el sentido de que su existencia como tal no reporta beneficio
alguno, al ser identificado como el origen de todos los males y la solu-
cién de ningun problema.

Este desencuentro con la politica pareceria que de hecho ha mar-
ginado a la democracia en términos de su importancia o de su valor
politico. Tal vez el hecho de que la transicién en México no se visualiza
en términos del rigido contraste régimen militar-régimen civil demo-
cratico, sino mas bien como régimen civil de partido-Estado (con liber-
tades politicas no muy propias de regimenes autoritarios tipicos) hacia
un régimen democratico; o quizas por el hecho de que se sigan valo-
rando muy positivamente las instituciones sociales del régimen post-
revolucionario (cuyos mecanismos clientelares al menos llevaron a sa-
tisfacer demandas basicas de la poblacién en un grado que hoy se ex-
trafia). Todo ello puede llevarnos a pensar que a la democracia, como
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cultura politica, todavia le falta echar raices en la poblacidn, a pesar de
los avances electorales de la oposicion.

El hecho es que en las encuestas realizadas en el pais queda en
evidencia el apoyo de la poblacion a los ideales democraticos, pero
queda clara la idea de contar con un Estado fuerte que se ocupe del
bienestar de sus ciudadanos, que cumpla con eficiencia sus progra-
mas, que atienda demandas y necesidades. En un pais donde el Estado
fuerte significé estabilidad, pero no democracia, donde los partidos
avanzan sobre la ola del antigobiernismo, mas que sobre la ola de las
ofertas alternativas a las existentes, en donde la franja de los indecisos
o sin partido es cotidianamente muy alta en relacién a las encuestas
aplicadas en otros paises (es normal que se reporte entre 30 y 40% de
indecisos en el contexto de campaiias politicas) jpuede generarse la
cultura politica que exige la aceptacion del modelo modernizador?

La vinculacién de un Estado eficiente con los valores democrati-
cos de una sociedad tradicionalmente dominada mediante esquemas
corporativistas, pero que ha dado muestras de “ciudadanizarse”, es
una conexién crucial para el éxito de la transformacion econémica y
politica del pais. Enfrentar paradojas como el querer limitar al Estado
y al mismo tiempo reclamarle que atienda mudltiples necesidades y
demandas, que proporcione todos los bienes y hasta que se haga cargo
de la conduccién y el rumbo de lo ptiblico, nos lleva a la necesidad de
revalorar en el ciudadano la politica como actividad profesional nece-
saria.

De la crisis financiera de 1994 se desprendié también la paradoja
que enfrento el actual gobierno luego de que el Dr. Zedillo conté con la
mayor legitimidad democrdtica desde la eleccion del Presidente Ma-
dero en 1911, pero que con motivo del fuerte desgaste social y politico
que trajo consigo la crisis, tal legitimidad parecia perderse durante los
dos primeros anos de su administraciéon. Ahora que la oposicién en
México tiene la oportunidad histérica de gobernar al pais, que las con-
diciones de competencia politico-electoral han incidido en la forma-
cién de un ambiente politico méas transparente y democratico, es cuan-
do también desde ahi se afiora a un gobierno fuerte, consolidado, ca-
paz de enfrentar la crisis y de conducir los destinos politicos de un



214 GABRIEL DIAZ RIVERA

pais cuya agenda incluye: consolidar la democratizacién, mantener un
crecimiento sostenido, enfrentar el problema de la guerrilla, soportar
la reaccién de los sectores duros dentro del PRI, combatir con eficacia
al narcotrafico, mantener una relacién con los Estados Unidos a la al-
tura de los requerimientos de la soberania, etc.

En ocasiones se tiene la impresién de que la oposicién ya se sien-
te lista para asumir el poder y enderezar y corregir los errores, resolver
los problemas, atender las demandas. Sin embargo, la experiencia en
algunos estados de la Reptiblica donde la oposiciéon ha gobernado (sélo
el Partido Acciéon Nacional, el Partido de la Revolucién Democratica
todavia no gana algtin estado) no nos indica que los cambios sean ra-
pidos o inmediatos con el arribo de la oposicién. En otros momentos,
pareceria que la agenda y los problemas son tan complejos que la opo-
sicién prefiere ganar mds tiempo para que el gobierno siente las bases,
o tome las decisiones que hayan que tomarse y llegar al poder lo me-
nos desgastado posible. Llegar por la democracia al poder no va a ser
la medida del éxito, sino ser capaz de formular alternativas viables
que logren significar el cambio de la situacién existente en algo tangi-
ble y real. Hacer esto es mucho mads dificil y me temo que tendran que
seguir apostando a la cohesién politica de un régimen que, si bien ha
mostrado sefias inequivocas de desgaste, todavia es capaz de proveer
cuotas de legitimidad en un momento en que sin ellas no se garantiza-
ria la gobernabilidad del pafs.

En la medida en que México y los demds paises de América La-
tina sean capaces de articular una respuesta a los desafios de la
globalizacién, de la inclusién politica y social en sus proyectos
modernizadores, de consolidar sus regimenes democraticos, de en-
frentar la desigualdad social, en esa medida se puede decir que el
Estado sera viable como agente politico que sustenta la cohesion de
los arreglos entre actores, partidos y sociedad. Pero ese Estado exige
que el poder ejecutivo, el parlamento y la burocracia, se articulen de
tal modo que de su dinamismo no surja sino eficacia y que refleje los
valores que nuestros pueblos siguen reconociendo como la guia que
le debe dar sentido a la politica.
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O no entendemos lo que estd pasando
0 ya pasé lo que no estamos entendiendo...

La reforma del Estado es el gran tema de este tiempo. Se ha venido
ejecutando prdcticamente en todos los paises de América Latina, con
prioridades y ritmos diferentes. En efecto, ya se aplicaron o se encuen-
tran en plena aplicacién a lo largo del Continente, el ajuste monetario,
la reforma fiscal, la reduccién del déficit presupuestario, la apertura
comercial, la liberalizacién financiera, la privatizacién y reforma del
sistema de pensiones, la reforma electoral, la reforma educativa, la
descentralizacién y la reforma del Poder Judicial.

El anélisis de esas transformaciones adolece frecuentemente de
dos deficiencias. Se las suele presentar como un proceso estrictamente
nacional, dependiente de la decisién de un hombre iluminado, adelan-
tado a su tiempo (Salinas de Gortari, Menem, Fujimori) o como una
hipétesis, todavia en el tablero de dibujo. La carencia es todavia mayor
cuando se trata de describir los problemas actuales de las sociedades
latinoamericanas y de explorar el sentido y las prioridades del cambio,
de aqui para adelante.

Por eso, una vez que ya ha transcurrido tiempo suficiente como para
ensayar un arqueo de las consecuencias iniciales de las nuevas politicas,
en la primera parte de este trabajo, procuraré identificar los puntos fragi-
les y las fuentes de conflicto de esos cambios, en el marco mds amplio de
la perspectiva latinoamericana, con la intencién de reunir elementos que
justifiquen los planteamientos de los siguientes capitulos, relacionados
con la reconstruccion del Estado y la reforma del sistema politico.
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1. LAS REFORMAS ESTRUCTURALES EN AMERICA LATINA

1.1 La reforma econémica

En el lado positivo de la reforma econémica tienen que registrarse va-
rios datos importantes.! Los que més frecuentemente se destacan son
los que subrayan que la tasa de inflacién de América Latina se redujo
de 390% en 1994 a 26% en 1995 y a 22% en el primer semestre de 1996,
situdndola en el nivel més bajo desde 1972. Se recuerda, también, que
se acentud la presién tributaria —que se ubicé en un rango de 15% a
20% del producto en mds de la mitad de los paises de la regién—y que
ese hecho contribuyé en gran medida a la disminucién del déficit fis-
cal y al equilibrio macroeconémico. Por cierto no se pasa por alto que
los paises de América Latina ampliaron su acceso al mercado mundial
del dinero y que la afluencia total de capitales se aproximara a los cin-
cuenta mil millones de délares, en 1996, casi el doble de la registrada
en 1995. Finalmente se anota el notable ritmo de expansién de las ex-
portaciones latinoamericanas, que de 146.2 mil millones de délares en
1992, sumaron 245.8 mil millones en 1995.

Los defensores del modelo sustentan su optimismo en esas ci-
fras. Sin embargo, el comportamiento de otras variables macroeco-
némicas, como el empleo, el ahorro, la inversion y la distribucién del
ingreso, no justifica explosiones de euforia. Comencemos por el dete-
rioro del mercado de trabajo, reflejo de las conocidas dificultades del
modelo para crear nuevas ocupaciones, aqui y en otras latitudes del
mundo. La tasa de desempleo urbano abierto pasé de 7.0% en 1992 a
9.4% en 1995 y 10.1% en el primer semestre de 1996, para los siete paises
mads importantes de la region. Al mismo tiempo se agravo el problema
del subempleo, como se demuestra en los casos de Argentina y Colom-
bia, en los que la masa laboral subutilizada en situd en rangos préoximos
al 13%. En ese escenario, la informalidad y el trabajo por cuenta propia,
antes que manifestaciones pasajeras de la crisis, han terminado por con-

' CEPAL, Estudio Econémico de América Latina y el Caribe. 1995-1996, Naciones Unidas,
Santiago de Chile, Septiembre de 1996.
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vertirse en caracteristicas constantes de la economia regional.

La crisis financiera mexicana no sélo contrajo por un tiempo el
flujo de recursos externos, sino que traslad6 subitamente la atencién
de los analistas y policy makers a una de las deficiencias principales de
la economia regional. De pronto, todos se apercibieron que la tasa de
ahorro nacional en América Latina habia disminuido de un monto equi-
valente al 25.8% del PIB regional, en 1980, al 18.8% en 1995 y que asi no
era posible pensar en tasas de crecimiento mds ambiciosas. Claro esta
que, en esas condiciones, la tasa de inversién tampoco podia ser muy
alta y eso fue lo que ocurrié en efecto. La inversién de América Latina
~del 21% del PIB en 1995~ lleg6é a uno de sus niveles histéricos mds
bajos y apenas admite comparacién con la de otras regiones del mun-
do. Esa situacion se explica, entre otras cosas, por la contraccién de la
inversién publica en infraestructura, sobre todo en carreteras, energia
y agua potable, secuela, a su vez, del proceso de privatizacién.

Finalmente, aunque la composicion de la deuda externa es dife-
rente y la relacién entre deuda y exportaciones es ahora menor que en
la década de los ochenta, su monto total, que supera los 620 mil millo-
nes de ddlares, pone en evidencia la notable dependencia de la regién
del ahorro externo y su vulnerabilidad a los cambios en el mercado
financiero internacional.

La exasperante lentitud del crecimiento de las economias latinoa-
mericanas es el fruto natural de la concurrencia de esos factores. Salvo la
notable excepcién de Chile y, ocasionalmente, la del Pert en 1994, el
ritmo de expansién econémica de los paises latinoamericanos puede ca-
lificarse de insuficiente y mediocre. En 1995, el producto por habitante
en Ameérica Latina disminuyd en 1.5% y el PIB crecié —si asi se puede
decir— en 0.4%. Las perspectivas de 1996 son mejores, ya que se estima
que el PIB regional aumentard en 3%, pero, aun asi, esta muy lejos de las
tasas de 6 0 7% que los expertos consideran indispensable para romper
la caparazén de la pobreza extrema. Para peor, ya no se puede invocar el
temor a la hiperinflacion o recurrir a los fantasmas de los ochenta, para
tranquilizar a una poblacién cada vez méas inconforme e inquieta.

Es que, ademas, no se puede ocultar que los resultados positivos
de la reforma econdmica beneficiaron a pocos y los negativos afecta-
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ron particularmente a los sectores menos favorecidos de la poblacién.
La tendencia a la concentracién de la riqueza se acentud, como lo prue-
ban los casos de Brasil y México. La mitad mas pobre del Brasil recibia
en 1960 el 17.7% del ingreso nacional. En 1990 esa participacion se ha-
bia reducido al 10.4%. Algo semejante ocurrié en México. Entre 1982 y
1992 la participacion de ese mismo cincuenta por ciento de la pobla-
cién en el ingreso nacional disminuyé del 20.7% al 18.4%. De forma
paralela, el ingreso del diez por ciento mds favorecido aumenté del
32.7% en 1984 al 38.1% en 1992.2 A comienzos de los afios noventa cer-
ca de doscientos millones de latinoamericanos —46% de la poblacién
total- no estaban en condiciones de satisfacer sus necesidades funda-
mentales, mientras que cerca de cien millones —22% de la poblacién-
se encontraban en situacién de extrema pobreza. La CEPAL registra
esa realidad en la fria elaboracién de su lenguaje técnico, “vista la re-
gién en su conjunto, los progresos en cuanto a la reduccién de la po-
breza fueron muy moderados y no bastaron para retornar a los niveles
alcanzados a finales de los afios setenta” .’

Claro esta que la gente que sufre esa realidad la percibe de mane-
ra mucho més directa que aquellos que la examinan desde una cierta
distancia. Y no tiene dudas. La encuesta sobre Seguridad Humana en
Bolivia®*, de 1996, indica que para el 92% de los bolivianos, la gente rica
(42%), los politicos (37%) y los empresarios (13%) son los principales
beneficiarios de la democracia y la economia de mercado.

La sensacién de que algo no estd bien, que tanto atormenta a los
ministros de economia, también se refleja en los sondeos de opinién.
En Bolivia, el 44% de los entrevistados piensa que el pais empeord en
los tltimos diez afios y apenas el 19% encuentra que mejoré. La valo-
racion negativa es predominante y es particularmente rotunda res-
pecto del empleo y los ingresos. El 54% esta convencido que la situa-
cién se deteriord en esos dos rubros.

2 JorGE G. CasTANEDA, The Mexican shock, The New Press, New York, 1995.

®  ceraL, Panorama Econémico de América Latina, 1996, Naciones Unidas, Santiago de Chile,
1996.

?  PRONAGOB. ILDIS. PNUD, La Seguridad Humana en Bolivia. Percepciones politicas, sociales y

econémicas de los bolivianos de hoy, La Paz, 1996.
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La gente tampoco admite que la estabilidad macroeconémica haya
traido seguridad econdmica. Distingue bien ambos conceptos y sabe,
por experiencia directa, que los primeros resultados de la estabilidad
macroecondmica —desocupacion, pérdida del poder adquisitivo del
salario, informalidad—- han causado mayor inseguridad. No la conven-
cen de la estabilidad, porque no la encuentra en sus trabajos, en la edu-
cacién de sus hijos, en el cuidado de su salud. Alli, en esas categorias,
todo es inestable. El ciudadano asocia estabilidad econémica con em-
pleo seguro. Pero la caracteristica basica del nuevo sistema productivo
es, precisamente, la extrema movilidad de la mano de obra, la breve-
dad creciente del ciclo de vida de los productos, la innovacién cons-
tante y, en consecuencia, los mercados laborales flexibles, la desocupa-
cién y la reduccién del valor de los salarios.

Podria decirse, sin exagerar, que la inestabilidad social, en su for-
ma actual, ha sido uno de los primeros frutos de la estabilidad
macroecondmica y eso explica el sentimiento generalizado de incerti-
dumbre y de inseguridad a lo largo y ancho del Continente. Aqui ter-
minaria el recuento de las reformas econémicas y de sus consecuen-
cias, pero no resisto la tentacién de agregar un dato mas. Los sectores
marginados de la poblacion reaccionan cada vez con mayor violencia
para reclamar sus derechos o simplemente para encontrar un lugar bajo
el sol. En Potosi, en Bolivia, el 28% de los entrevistados declard esa
intencién, de manera explicita. Y el continuo incremento de los indices
de criminalidad en las grandes urbes de América Latina recuerda has-
ta qué punto esa intencién se puede concretar en accién directa.

1.2 Las reformas institucionales y sociales

Es temprano todavia para emitir un juicio sobre las reformas institu-
cionales y sociales, destinadas a producir resultados en el mediano y
largo plazo. Hay, sin embargo, algunas cosas que estdn a la vista. No
cabe duda, por ejemplo, que el sistema democratico lleg para quedar-
se. Como se verd mads adelante, esa forma de gobierno estd plagada de
vicios y problemas, pero la voluntad general de la ciudadania es la de
encontrar soluciones efectivas a esos obstaculos, antes que retornar a
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regimenes autoritarios. Desde luego, el grado de respaldo popular a
la democracia varia en los distintos paises de la regién, pero siempre
se sitia por encima del setenta y cinco por ciento de los encuestados.
En ninguno de ellos se descubre un minimo sustento a una opcién
militar o autoritaria. De la misma forma, se respetan los derechos de
expresion y asociacion de la ciudadania y las violaciones masivas y
sistematicas de los derechos humanos son cosa del pasado, pese a
que persisten atentados contra esos derechos, en particular en los
paises que todavia confrontan la accién de grupos armados irregula-
res o en los que el narcotrafico ha sentado plaza. Las sociedades lati-
noamericanas son razonablemente libres y democraticas; mucho mas
libres y democraticas, en todo caso, que en la década de los afios se-
tenta. Se puede decir sin muchas vacilaciones que, contra viento y
marea, la transicion de América Latina de la dictadura a la democra-
cia concluyé exitosamente.

Pasemos revista, rapidamente, a la situacién de algunas de esas
reformas.

En primer término, la reforma de la educacion. Todos los paises de
la region, por separado o en conjunto, han declarado su propésito de
poner en practica una profunda reforma de la educacién en América
Latina. Con las naturales diferencias de énfasis, coincidieron en un diag-
néstico sombrio. La educacién bésica es de muy mala calidad, la tasa
de desercién es intolerablemente elevada y la cobertura del servicio
estd lejos de ser universal, con las mujeres como sinénimo de posterga-
cién, sobre todo en los paises con un fuerte contingente indigena. Las
deficiencias en la formacién y la extrema politizacién del magisterio,
por otro lado, han corroido el prestigio y el valor social de los educa-
dores. Hay una pésima asignacién de los recursos que la sociedad des-
tina a la educacién. Una buena parte del presupuesto asignado a la
educacién sigue siendo, por regla general, en la realidad, ya sea un
instrumento al servicio del clientelismo politico o un sistema encubier-
to de seguro de desempleo. Los maestros son tan mal pagados, que se
puede aplicar aqui el viejo cuento soviético: el Estado hace como si
pagara y los maestros hacen como si trabajaran.

La mayoria de las reformas educativas aplicadas en América La-
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tina, en los ochenta y principios de la presente década, fueron
subproducto de los procesos de ajuste estructural. Se propusieron, en
consecuencia, reducir el gasto del gobierno central en educacién y, si-
multdneamente, quebrar el poder de los sindicatos de maestros, que
dificultaban severamente esa posibilidad. El camino escogido para ese
efecto fue el de la descentralizacion educativa, que supuestamente re-
duciria el tamafio de la burocracia del gobierno nacional y, al propio
tiempo, transferiria a los gobiernos locales la responsabilidad de la
administraciéon educativa y aumentaria la presién para que recaudara
localmente una porcidn creciente del costo financiero de la educacion
asi descentralizada.

Salvo excepciones, el remedio parece haber sido peor que la en-
fermedad. Las leyes de reforma educativa encontraron, como era de
esperarse, una feroz resistencia de los sindicatos del magisterio y de
importantes sectores sociales y s6lo lograron imponerse al costo de
confrontaciones sociales graves, que daharon severamente la posibili-
dad de crear consensos nacionales en torno a la reforma, sin los cuales
dificilmente tendré lugar ninguna transformacién profunda. Disminu-
y6 también la calidad de la educacién, aunque se mantuviera estable
la cobertura. Asi lo confirman diversas sefiales. En una prueba de lec-
tura para nifios de nueve afios, auspiciada por el International
Educational Assessment, con estudiantes de 27 paises de todo el mun-
do, los de Venezuela (el tinico pais representado de Sudamérica) fue-
ron los peores de todos. En otra, en matemadticas y ciencia, convocada
por el International Assessment of Educational Progress, los estudian-
tes del Brasil tuvieron calificaciones muy por debajo de los estudiantes
de paises desarrollados y del Asia. El cinco por ciento de estudiantes
de formacioén elevada en el Brasil no tuvo calificaciones mejores que
las del promedio de paises como Corea, Taiwan, Hungria y Francia. En
un concurso para estudiantes de 13 afios, de Argentina, Colombia, Costa
Rica, Republica Dominicana y Venezuela, solo los de Costa Rica alcan-
zaron resultados semejantes a los del promedio de paises del Asia. Y
asi se pueden repetir los ejemplos.

Lo peor fue, sin embargo, que, a consecuencia de la aplicacion de
los planes de reforma, se acentud fuertemente la diferenciacion en el ac-
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ceso a la educacion. Hay una inaceptable desigualdad e inequidad dentro
de los sistemas educativos nacionales y entre los sistemas educativos
de los paises latinoamericanos. La mayoria de los estudiantes concurre
a escuelas de muy baja calidad y los pobres estan simplemente exclui-
dos de cualquier posibilidad de acceso a educacién de alta calidad. Si
algo se ha probado a lo largo de estos afios, mas alld de toda duda, es
que “para que la descentralizacién incremente la calidad de la educa-
cién y reduzca las desigualdades, se requiere continuidad en la pre-
sencia del gobierno central y el compromiso de proveer los recursos
necesarios a las escuelas y regiones mas pobres”.’ En realidad, no ha-
bra una buena reforma educativa, si es que no aumenta la inversién
ptblica en educacién y si, de forma simultdnea, no mejora la adminis-
tracién de esos recursos.

La reforma del Poder Judicial tampoco tuvo mejor suerte. Varios
paises siguieron el dificil camino de las reformas constitucionales para
modernizar y moralizar el funcionamiento del sistema jurisdiccional,
plagado de corrupcién y totalmente descalificado para administrar jus-
ticia. Con esa intencién, se crearon los Consejos de la Judicatura, que
debfan garantizar la independencia de los jueces, liberdndolos de la
tutela politica y se establecieron los Tribunales Constitucionales, para
afirmar la primacia de la norma fundamental sobre las leyes y actos
administrativos y para constituir instancias confiables de garantias y
control constitucional. La aplicacién de esas reformas ha encontrado
dificultades de diverso tipo, salvo en aquellos paises con fuerte tradi-
cién de respeto a la funcién jurisdiccional, como Costa Rica, Colombia,
Uruguay o Chile. En otros, el sistema politico se ha resistido a ceder el
control de los érganos jurisdiccionales. En el mejor de los casos, la re-
forma, desde su punto de vista, significaba romper el monopolio del
poder judicial por el partido en el poder, para compartirlo “democriti-
camente” entre todos los partidos del sistema, por cuotas que reflejaran
su poder electoral. Por otro lado, los Poderes Ejecutivo y Legislativo,

> MartiN CarNOY Y CLAUDIO DE MoOURa CasTrRO, Improving education in Latin America: Where

to now?, Social Programs Division, Inter-American Development Bank, Buenos Aires, March
21, 1996.
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observan con susceptibilidad y creciente sospecha la emergencia de
una instancia de control constitucional, que pueda declarar sin validez
decretos o leyes, que se consideraban del dominio exclusivo de esos
Poderes. El resultado ha sido la notoria desaceleracion de los procesos
de reforma del Poder Judicial y la postergacién en la conformacién de
las nuevas instancias, en varios paises de la regio6n.

La privatizacion ha cambiado el paisaje de la organizacién econo-
mica de América Latina, para bien o para mal. Mencionemos primero
unas cuantas cifras, para fijar los 6rdenes de magnitud. El Banco Mun-
dial tiene registradas 2655 operaciones de privatizacién, en mas de 95
paises, por un valor superior a los 271 mil millones de délares. 2300 de
esas operaciones, por un valor superior a los 96 mil millones de déla-
res, tuvieron lugar en paises en desarrollo.® A su vez, CEPAL informa
que el valor de las privatizaciones en América Latina alcanzé la suma
de 59,945 millones de délares, entre 1990 y 1995, destacandose las ven-
tas de activos publicos mexicanos, por un monto préximo a los 25 mil
millones y los de la Argentina, por una suma superior a los 16 mil mi-
llones de doélares. Las transacciones en el sector de infraestructura -
agua potable, energia, telecomunicaciones y transporte— fueron las
dominantes en los paises en desarrollo, representando mas de un ter-
cio de las operaciones efectuadas en esas naciones.

La privatizacién, que comenzé como una accién limitada a la
transferencia de algunas empresas deficitarias e improductivas, apli-
cada por razones de cardcter esencialmente fiscal, terminé por asumir
las caracteristicas de una tendencia de caracter mundial, en una politi-
ca aplicada a todas las empresas publicas, independientemente de su
tamafio, de su productividad y de su ubicacién. Se ha convertido, sin
disputa, en el nicleo ideoldgico del neoliberalismo, variante latinoa-
mericana del capitalismo contemporaneo.

Ha cristalizado, a su vez, una nueva divisién interna del trabajo,
entre los sectores ptiblico y privado. Reserva para el Estado —central o
descentralizado- las competencias de formulacién y administracién de

¢ World Bank, Privatization. Conditions for success: the World Bank’s experience. Principles
and practice, Washington D.C.,1995.
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la politica social y de las de programacion de obras de infraestructura
fisica. Deja en el espacio de la iniciativa privada la gestion econémica
y la oferta de servicios. Tan fuerte fue la presion para liberar las activi-
dades econémicas de toda interferencia del Estado, que en las prime-
ras descripciones de esta nueva asignacion de roles, se olvidaba recor-
dar que el Estado conserva, en representacion de la sociedad, la com-
petencia basica de formular, dirigir y ejecutar la politica econémica.
Rayar la cancha, dirigir el juego, arbitrar los conflictos, para usar expresio-
nes deportivas totalmente vélidas.

Si esa es la situacion en el plano de las competencias formales, el
cambio en el equilibrio del poder ya se ha producido y consolidado en
la mayoria de los paises de América Latina y esta en pleno proceso en
los otros. El sistema politico ha transferido al sector privado el poder
econdémico que ejercia a través del Estado. El sector privado, en cam-
bio, no sélo ha recibido la responsabilidad econémica de la gestién del
enorme patrimonio nacional, acumulado en las empresas publicas a lo
largo de décadas, sino que ha sumado a esa capacidad econémica, la
facultad de asignar los recursos, sobre la base de criterios de rentabilidad
y lucro. Es decir, ha ganado poder politico. Debe agregarse, al pasar,
que entre las manos en las que el nuevo poder se concentra se destacan
las que distinguen a las grandes corporaciones internacionales, que
decidieron invertir en América Latina, sobre todo en los sectores dina-
micos de las telecomunicaciones, la energia y los transportes. Es el tiem-
po de la globalizacién y a nadie extrafia ya la presencia dominante de
factores y estrategias transnacionales. Por lo demads, aqui no ha pasado
nada. Han muerto cuatro romanos y cinco cartagineses. El poder cam-
bié de manos. Eso es todo.

Por cierto, el analisis del proceso de privatizacién no puede pa-
sar por alto su inclinacién a concentrar el poder econémico y politico
en un pequefio grupo de intereses, que dificilmente resistird la tenta-
cion de convertirse en una nueva rosca oligdrquica, decidida a imponer
su voluntad a la nacién. Otro peligro, estrechamente relacionado con
el anterior, es el que se ensanche la brecha entre los pequerios sectores
privilegiados y los grandes grupos marginales de la sociedad, agra-
vando las condiciones histéricas de inequidad que caracterizan la re-
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gién, de modo tal que se hara imposible la sustentabilidad social del
proceso de desarrollo. Alguien podrd sefialar también que la
privatizacién, por lo menos tal como se la ha encarado en varios pai-
ses, significara la pérdida de control nacional sobre las variables basi-
cas del desarrollo, si es que ese control existi6 alguna vez.

No es necesario describir aqui las razones que hicieron de la des-
centralizacién econémica y politica tema fundamental de la reforma del
Estado en América Latina, a partir de la década de los afios ochenta. Ya
se ha dicho muchas veces que el Estado nacional contemporaneo se
encuentra en la confluencia de las fuerzas de la globalizacién y la des-
centralizacién, centrifugas y centripetas, que actiian contradictoria y
simultaneamente y bastard sefialar que la descentralizacién es conse-
cuencia de la decisién politica de reducir el espacio de accién del go-
bierno central —propio de los procesos de ajuste estructural- cuanto de
la reafirmacién local y regional de las identidades culturales y politi-
cas propias y la reinvindicacién de determinados grados de autono-
mia politica, econémica y administrativa en esos espacios.

La descentralizacion —que en América Latina tiene forma esencial-
mente municipal- ha ganado legitimidad y apoyo social, pero las com-
petencias de los gobiernos locales son imprecisas y los recursos escasos.”

La descentralizacion tiene dos connotaciones politicas sustantivas.
La primera relacionada con la democracia. La segunda, con la estruc-
tura de poder. Para algunos pensadores, la autocracia tiende a la cen-
tralizacion y la democracia a la descentralizacién. La realidad concreta
de la historia de América Latina pone en evidencia esa vinculacion, ya
que los proyectos de autonomia local prosperaron en el espacio del
recientemente recuperado sistema democratico. Como ninguna otra
instituciéon gubernamental, la descentralizacién de los gobiernos loca-
les se construye a partir de la voluntad popular, expresada en el voto
democrdtico. Fue asi, ademds, desde la antigua raiz de los cabildos la-
tinoamericanos. La otra consecuencia politica de la descentralizacion
es la reestructuracion del poder politico, que todavia no ha concluido,

7 Gustavo FERNANDEZ SaAveprA, La descentralizacién en América Latina, Inter-American
Development Bank, Working papers, Septiembre de 1995.
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pero que ya se ha puesto en marcha. En términos comparativos, la
privatizacion tiene en este punto implicaciones todavia mayores, pero
esa circunstancia no disminuye el impacto de la devolucién o asigna-
cion de competencias de gobierno a 6rganos locales y regionales. En
esa medida, el gobierno central perdera facultad de mando. En otras pa-
labras, la capacidad de hacer o de decidir sobre lo que debe hacerse.
En cambio, las autoridades locales —agrupaciones politicas, organiza-
ciones sociales—, ganaran nuevas competencias, apareceran nuevos cen-
tros de dominio y se rompera el equilibrio tradicional de poder para
cristalizar uno nuevo y diferente.

La reposicién de la autonomia municipal, el reconocimiento y
ampliacion de sus competencias y el incremento sustantivo de sus
ingresos, han mejorado la importancia relativa de los gobiernos loca-
les en la estructura institucional. Pero han puesto en descubierto pro-
blemas especificos de gobernabilidad, de caracter esencialmente ope-
rativo, que es necesario describir, aunque fuera sumariamente. El pri-
mero se relaciona con la imprecision de las competencias atribuidas a
los gobiernos locales, sobre todo en las nuevas dreas de educacién y
salud, que han provocado duplicacién de trabajos y frecuentes fric-
ciones entre los gobiernos locales y la administracién central. Algu-
nos descubren en esa falta de claridad, la prueba de que los gobier-
nos centrales en realidad se resisten a transferir sus competencias a
otros niveles de gobierno, mientras que otros la atribuyen a la falta
de experiencia propia del proceso de descentralizacién, en esta eta-
pa. En la préctica, varios niveles de gobierno proveen educacién, sa-
lud y asistencia social. El otro gran problema es que se asignan com-
petencias a los gobiernos locales, pero no se les otorgan los medios
financieros o las facultades para generar los recursos indispensables
para cumplir con esos mandatos. En casi todos los paises latinoame-
ricanos ha sido constante el debate a propésito de la asignacién de
recursos adecuados a los entes descentralizados, para que cumplan
eficientemente las responsabilidades que les han sido transferidas
desde el gobierno central. En la mayor parte de los casos las quejas
son fundadas, ya que es notorio que las funciones asignadas a los
gobiernos municipales, en educacién y salud, exceden su capacidad
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presupuestaria, su experiencia y organizacién administrativa y sus
posibilidades de movilizar recursos técnicos y humanos apropiados,
por lo menos en las regiones deprimidas y en los niveles actuales de
recaudacion de ingresos. Debe registrarse, sin embargo, el caso opues-
to, en el que un gobierno central transfiere recursos pero retiene las
competencias. Esa fue la situacién provocada por la reforma consti-
tucional brasilefia que, ademas, agravé el déficit presupuestario y el
desequilibrio econémico de ese pais.

En términos generales, es todavia bajo el nivel de eficiencia de
los gobiernos locales para administrar las competencias que les han
sido transferidas. Se mencionan, para explicar la situacidn, la escasa
disponibilidad de recursos humanos y técnicos idéneos, en provin-
cias, departamentos y municipios tradicionalmente relegados por la
concentracién centralista que se trata de revertir; la insuficiencia de
los recursos financieros que se les asignaron y, sobre todo, la inexpe-
riencia de las administraciones descentralizadas, recientemente esta-
blecidas con los atributos de legitimidad y autonomia indispensables
para su tarea.

Pero, en verdad, el gran problema de la descentralizacién, en su
versién actual, con un Estado central retraido y ausente, es que deja
libradas a su propia suerte a las comunidades pobres y agrava, en
consecuencia, la vieja herida de la desigualdad en América Latina.
No se trata sélo de un problema de eficiencia administrativa, que se
acentiia cuanto mayor sea el nivel de atraso relativo del gobierno lo-
cal respectivo, sino de carencia de recursos —naturales, técnicos y fi-
nancieros— y de la imposibilidad de generarlos en el corto plazo, sin
la asistencia del gobierno nacional.

1.3 A modo de resumen

Si se me pidiera un esfuerzo adicional de sintesis, para describir los
que considero son los principales problemas de las reformas econé-
micas, institucionales y sociales que se han aplicado en América Lati-
na, desde principios de la década de los ochenta, me atreveria a suge-
rir la siguiente enumeracion:
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. Distribucién inequitativa del ingreso, concentraciéon del
poder, aumento de la marginalidad y la pobreza, inseguridad econ¢-
mica y social, aumento del desempleo, tasas mediocres de ahorro, in-
version y crecimiento.

. Sistemas educativos de mala calidad, acceso diferenciado
e inequitativo a la educacién, bajos niveles de inversién privada y
publica en la formacién de recursos humanos.

. Descentralizacién municipal con distribucién imprecisa de
competencias, recursos escasos y serios problemas de gestién en los go-
biernos locales, muy en especial los de regiones y municipios pobres.

. Riesgo de constitucién de monopolios privados, que da-
fien los intereses de los consumidores, presionen por la reproduccién
de nuevas formas de proteccionismo y reduzcan la competitividad
internacional de las economias regionales.

. Resistencia del sistema politico a la modernizacién, mora-
lizacién e independencia de los sistemas de administracién de justicia.

Tal vez pensando en esos problemas, los redactores del Informe de
Desarrollo Humano de Naciones Unidas®, recomiendan a los dignatarios
de Estado que se preocupen mds de la calidad y de la estructura del
crecimiento econémico y que no se detengan en la fascinacién de los
indicadores cuantitativos, porque hay que hacer muchos esfuerzos para
evitar el crecimiento sin empleo, el crecimiento sin raices, el crecimiento
sin equidad, el crecimiento sin voz de las comunidades y el crecimiento
sin futuro. Porque el desarrollo que perpettia las desigualdades actuales
no es sostenible ni vale la pena sostenerlo.

No obstante, agregaria algo mas. Dirfa que la tendencia actual
de cambio es irreversible y que si algo se puede anticipar es el incre-
mento de la fuerza de los factores tecnolégicos, econémicos y politi-
cos que impulsan el proceso de transformacidn de las sociedades con-
temporaneas y del sistema econémico y politico mundial. En otras
palabras, son bajas o virtualmente inexistentes las posibilidades de
retorno al tipo de organizacién econémica y politica de los pasados
cincuenta afios, salvo, desde luego, que algtin pais decida recorrer,

8

PNUD, Informe de Desarrollo Humano.,1996. Ediciones Mundi-Prensa, Madrid, 1996.
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por su cuenta y riesgo, el camino del desarrollo auténomo, por fuera
del sistema econémico y politico internacional, en el preciso momen-
to en que la mayoria de las sociedades contempordneas parecen ha-
ber asumido como inevitable el escenario de la globalizacién, con to-
dos sus peligros y dificultades. A diferencia de lo que se pensaba en
los afos setenta, es muy extendida la conviccién de que, en el mundo
de hoy, la marginalidad es un riesgo mayor que el de la dependencia.

El corolario 16gico de ese razonamiento, es que las politicas in-
dispensables para resolver los problemas estructurales del modelo
de desarrollo prevaleciente, inclusive las menos ortodoxas, tienen que
examinarse en el marco genérico de la economia de mercado abierta
y de la democracia representativa. Eso es lo que intentaré en las pagi-
nas siguientes.

2. LA RECONSTRUCCION DEL ESTADO

La reforma del Estado es algo asi como el espinazo de las reformas
estructurales. Para los primeros ide6logos del neoliberalismo -los que
ofrecieron sustento intelectual al tachterismo- el Estado era el pro-
blema, la fuente de todos los males. En ese Leviatan se encarnaban
los demonios de la inflacién, de la burocracia, de la ineficiencia, del
proteccionismo, del voluntarismo politico. Nada bueno podia venir
del ogro filantrépico, como lo bautizé un novelista. Habia, en conse-
cuencia, que destruirlo. Y a esa tarea se pusieron, con singular entu-
siasmo. Mas alla de las consideraciones aritméticas relativas al con-
trol del déficit y el equilibrio de las cuentas fiscales, que podrian ex-
plicar la privatizacidn, la descentralizacion y la reduccién del gasto
publico, se guarecia un claro propdsito politico: debilitar el Estado.
Desmantelarlo. Los técnicos —en ese afan tan suyo de quitarle sexo a
las cosas- presentaron el tema de diferente manera. Dijeron que no se
trataba de arrasarlo, sino de quitarle adiposidades y hacerlo mas
musculoso, como si el asunto se redujera a una dieta adecuada. Por
eso era necesario que el rol protagénico de la economia se transfirie-
ra al sector privado y que los gobiernos locales o la sociedad civil se
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hicieran cargo de la politica social. Nadie debia preocuparse porque,
desde alld arriba, la mano invisible del mercado se encargaria de po-
ner todas las cosas en su lugar.

Desde luego que esa es una vision intencionalmente
caricaturesca de la realidad. Recoge apenas la imagen distorsionada
de los fundamentalistas. La verdad es que el Estado se habia converti-
do efectivamente en un monstruo. El poder totalitario, era eso, el po-
der econémico y politico concentrado en las manos de un dictador en
el Estado. El Estado se deificé, en un proceso que Drucker describe
con palabras certeras. “El vacio originado por la desaparicién de la
creencia en la salvacién por la fe, fue llenado a mediados del siglo
XVII por la aparicién de la creencia en la salvacién por la sociedad, es
decir por un orden social temporal, personificado por un Estado igual-
mente temporal”?, dice. Pero a los profetas de la nueva fe no les inte-
resaba acabar con las idolatrias, sino sustituir un icono por otro, tan
infalible e impersonal como el anterior. Propusieron entonces el libre
mercado, el juego de las leyes de la oferta y la demanda, para ocupar
el sitio del Estado. Es cierto que el poder permaneceria concentrado,
aunque en otras manos. Pero ese era un asunto de detalle.

Claro estd que las cosas no son asi y Drucker se encarga otra vez
de puntualizarlo. Las situaciones sociales —escribe en el mismo libro-
la conducta social y los problemas sociales son demasiado complejos
para admitir una simple respuesta acertada. Y si, después de todo, pue-
den llegar a resolverse, tienen siempre varias soluciones y ninguna
es completamente acertada. No hay un #nico camino.

Dicho de otra forma. No hay panaceas, remedios universales
que curen todos los males. Hay, no cabe duda, una cierta direccion de
las cosas. Un cierto sentido de orientacién. Un punto de referencia.
Algo asi como la luz de un faro, lejos, donde termina el horizonte.
Pero, en el mundo real, hay que encontrar soluciones concretas a pro-
blemas concretos. Y ese es el punto al que se debe regresar, una vez
que el cataclismo pasa y la gente recupera serenidad para enfrentar

®  PeTER DRUCKER, Las nuevas realidades, Editorial Sudamericana, Buenos Aires, 1990.
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la realidad. Eso es lo que sucede con el tema de la reforma del Estado.
Muchas —la mayoria- de las cosas que se dijeron sobre el Estado eran
ciertas. Pero ocurre que los problemas que tenemos que resolver no son los
que se atribuian a la accion del Estado, sino los que resultan de su ausencia.
Por eso es indispensable imaginar el papel del Estado en la eco-
nomia globalizada, en la sociedad del conocimiento, en la coexisten-
cia con otros actores y protagonistas, en la integracién regional. Un
Estado democratico, sustentado en un nuevo pacto social. Es, no cabe
duda, un Estado diferente, pensado en una légica distinta a la del
pasado. De alli que entienda que no se trata de plantear la restaura-
cién del Estado, sino la de proponer la re-construccién del Estado.
Este documento no puede tener la pretensién de abarcar esa te-
mética en su integridad. Pero si detenerse en el examen de algunas
de las funciones bdsicas de ese nuevo Estado. En las paginas siguien-
tes me referiré a tres facetas de la accién del Estado. Las que se refie-
ren a la erradicacién de la desigualdad y la pobreza; a la regulacién
de la economia y a la presencia de los intereses nacionales en el siste-
ma internacional, es decir a las funciones estatales de redistribucién,

regulacién y negociacion.

2.1 La funcion de redistribucion

Se pueden llenar paginas con citas de expertos, instituciones y perso-
nalidades que afirman, casi como punto de doctrina, que el mercado,
librado a si mismo, no resuelve los problemas de concentracién del
poder y la riqueza. Los agrava. Mas atin, que los niveles a los que esta
llegando esa concentracion desafian la imaginacién mas desbocada. Y
respaldan sus aseveraciones con citas como las del Informe de Nacio-
nes Unidas sobre Desarrollo Humano, de 1996, que sefiala que los acti-
vos de 358 personas superan el ingreso anual combinado de paises donde vive
el 45% de la poblacion mundial.

Retomando el hilo de nuestra propia argumentacién, sin embar-
go, recordaremos que el Talén de Aquiles de las reformas estructura-
les, tal como se han aplicado en América Latina desde los afios ochen-
ta, se ubica precisamente en la distribucién inequitativa del ingreso;
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en la persistencia y en algunos casos la expansion de sectores de
marginalidad y pobreza; en las grandes dificultades de las regiones y
municipios relegados de la regién para recoger los frutos del proceso
de descentralizacion y en la creciente desigualdad e inequidad de los
sistemas de educacién recientemente introducidos.

Y recordaremos también que esa situacién no es una consecuen-
cia incémoda, pero tolerable, del nuevo modelo de desarrollo, pues
afecta al conjunto de la sociedad y limita también las posibilidades de
mayor crecimiento y bienestar de los sectores mas modernos. Aunque
es cierto que los marginados no son parte del mercado, no son funcio-
nales al proceso de acumulacién productiva y han sido virtualmente
excluidos de toda forma de participacién en la vida social, de allf no
puede desprenderse que su suerte no interesa al resto de la sociedad y
que su destino bien puede encomendarse a la Madre Teresa u otra or-
ganizacion filantrépica. La competitividad de una empresa y la pro-
ductividad de una nacién son sistémicas, dependen de la reserva de
recursos humanos, financieros y naturales disponibles en esa sociedad
y de la forma como se los utiliza.

Esa tarea, la de velar por la productividad del conjunto, la de
apoyar a los que tienen éxito y la de socorrer a los que puedan quedar
fuera de la competencia, es la responsabilidad de la organizacién poli-
tica de la sociedad. Es decir del Estado. No excluye la accién de todos
los otros actores de la vida social, Iglesia, empresarios, organizaciones
de la sociedad civil, gobiernos locales. Por el contrario, articula y pro-
yecta esos esfuerzos en la direccién que la sociedad define, por su voto
y participacién directa.

Esa es, en esencia, la funcion de redistribucién. Captar una parte del
excedente y encausarlo alli donde mas se lo necesita, alli donde no llega-
ria guiado por criterios de rentabilidad y lucro de corto plazo. Es el pro-
cedimiento a través del cual se transfiere a los sectores sociales rezaga-
dos una parte del excedente de los grupos de mayores ingresos. La poli-
tica fiscal es el mecanismo clasico de la funcién de redistribucion. Capta
el excedente a través de impuestos y lo transfiere a los sectores necesita-
dos, en servicios ptblicos, obras sociales o subsidios directos. Diversos
especialistas han tratado el tema, pero probablemente el enfoque del
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federalismo fiscal de Richard Musgrave' sea el de mayor aceptacioén.

Hubo un momento, es cierto, en que la redistribucion se entendia
de manera mucho mas radical, como la confiscacién de la propiedad
privada y la propiedad colectiva de todos los medios de produccién,
para asegurar equidad y oportunidades semejantes a toda la sociedad.
Ya sabemos donde terminé esa utopia. En versiones mas moderadas
de capitalismo de Estado, se utiliz6 el empleo piiblico, tanto en la ad-
ministracién gubernamental como en las empresas del Estado, como
mecanismo de redistribucion, con los resultados que son conocidos.

La funcién de redistribucién del Estado es ahora mas limitada. Se
concreta al empleo inteligente de la politica fiscal para captar una parte
del excedente. En el tiempo de la transferencia instantanea de recursos,
la politica tributaria tiene que saber cual es el limite al que puede llegar
sin provocar la fuga de los recursos financieros y tecnolégicos en los que
descansa el proceso productivo nacional. Pero tampoco puede sentirse
paralizada por el temor o la presién de sectores de interés. Tiene que
administrarse con flexibilidad y eficiencia. Pero es evidente que hay en
América Latina un importante espacio de accién en esta materia, como
lo demuestran los altos indices de evasidn tributaria, las limitaciones
notorias de su cobertura y el hecho de que los ingresos tributarios de la
regién son comparativamente inferiores a la presion tributaria de los
paises industrializados. La politica tributaria no puede fallar ni por ex-
ceso ni por defecto. No debe gravar de tal manera al productor que ter-
mine por frenar el proceso de desarrollo ni agravar el cuadro de
conflictividad social, en su ausencia o insuficiencia. El cémo ejecutar esta
politica forma, por eso, parte del arte de la gestion publica y depende de
las circunstancias concretas de cada pais.

El mecanismo de redistribucion tiene que dirigirse ahora, de ma-
nera casi exclusiva, a la tarea de formacidén de recursos humanos, parti-
cularmente a la creacién de una fuerza de trabajo con una sélida base

'®  Eduardo Wiesner recuerda que el concepto de “federalismo fiscal” fue refinado por Richard
Musgrave y contempla una division tripartita del sector piblico, desde el punto de vista fiscal,
en la cual el gobierno central debe cumplir la funcién de estabilizacién y encargarse de la tarea
de redistribucion, para impedir que se ensanche la brecha entre regiones y comunidades. Eduardo
Wiesner. BID. Progreso Econémico y Social. Informe 1994.
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de conocimientos matematicos y cientificos y la capacidad de co-
municarse efectivamente. Se requieren “mds recursos del gobierno
central dirigidos a la educacidn, a programas altamente focalizados
encaminados a mejorar la preparacion y entrenamiento de los maes-
tros previa a su entrada en el servicio; a la oferta de servicios de
entrenamiento y actualizacion para administradores y maestros; al
desarrollo del curriculum, al establecimiento de pautas mas altas
de calidad educativa y al establecimiento de centros regionales o
nacionales de evaluacién de la produccién de los estudiantes y de
los establecimientos educativos”, tal como lo sugieren quienes sa-
ben del tema."

Pero, sobre todo, el compromiso del gobierno central debe priorizar
la transferencia de recursos a las escuelas y regiones mds pobres. Esa es
la manera de reducir la desigualdad y de mejorar la calidad del sistema
educativo en su conjunto. Los objetivos que hoy se le asignan son mas
ambiciosos que los del pasado. Ya no se trata solamente de asegurar la
cobertura universal y gratuita del sistema educativo —en la que se ha
avanzado mucho, aunque falta por hacer- sino en la de ofrecer servicios
de educacién de mucho mejor calidad. Esa es, ademas, la forma efectiva
de preparar a las sociedades latinoamericanas para ganar un espacio en
la nueva economia del conocimiento. Sumaria a esa misién del Estado, a
mi juicio prioritaria sobre cualquier otra, otras tareas en las que su ac-
cion de redistribucion es indispensable y que ya se han mencionado an-
tes en este trabajo, como el apoyo a los gobiernos locales de los munici-
pios y regiones mds atrasadas, la construccién de una infraestructura
fisica basica de energia, comunicaciones y transportes, la atencién de los
servicios de saneamiento ambiental y salud preventiva primaria a los
sectores menos favorecidos de la poblacién.

2.2 La funcién de regulacion

Comencemos por registrar el primer dato. El Estado, en América Lati-
na y practicamente en todas partes del mundo, estd dejando de produ-

" MagrtiN CarNOY Y CLAUDIO DE Moura Castro, Op. Cit.
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cir directamente bienes y servicios. Las empresas piblicas se transfie-
ren a la iniciativa privada. Atn en los casos en los que se las conserve
en poder del Estado (como en la industria petrolera en Brasil, México,
Colombia o Venezuela) no se menciona la posibilidad de expandirlas.
Ese es el hecho.

No obstante, cuando el ciudadano se siente insatisfecho por la
calidad o por las condiciones de un bien o de un servicio adquirido del
sector privado, transmite su reclamo al Gobierno, como un reflejo na-
tural, ya sea de manera directa o por intermedio de sus representantes
politicos. Eso es asi, porque el Estado continia con la responsabilidad
de supervigilar la calidad de los bienes y servicios producidos por el
sector privado y las condiciones en las que llegan al consumidor. Mas
aun, el Estado sigue siendo responsable de la politica econémica. El
libre juego de las fuerzas del mercado quiere decir que la actividad
econdémica debe recibir un minimo de distorsiones politicas, pero no
ha implicado nunca la inexistencia del Estado. Por el contrario, ha re-
querido siempre una autoridad reconocida por todos que determine la
naturaleza del juego, establezca las reglas de competencia, dirima las
controversias. Y esa autoridad, de manera indiscutible, es el Estado.
Los gobiernos se eligen para eso. Para dictar leyes e imponer regula-
ciones. Y para sancionar a los que no las cumplan. Los juristas dicen
que el Estado tiene el monopolio de las competencias. Si renuncia a ellas o
no las ejerce, deja de existir.

Esa funcién legislativa se conoce con el nombre de funcién
regulatoria, cuando se refiere al marco juridico en el que deben ope-
rar las antiguas empresas publicas o, mejor dicho, los sectores priva-
tizados. Es el medio que utiliza el Estado, no como proveedor sino
como regulador de los servicios, para controlar su calidad mucho mas
efectivamente y para asegurar mejores niveles de fiscalizacién por la
ciudadania. Por eso, la funcién regulatoria adquiere importancia deci-
siva en la nueva economia, como consecuencia de la masiva transfe-
rencia de monopolios piublicos, en los grandes servicios de energia,
telecomunicaciones y transportes, a enormes corporaciones
transnacionales, dentro del proceso de privatizacién que los paises
de América Latina llevan a la practica, con distintas modalidades. El



238 GUSTAVO FERNANDEZ SAAVEDRA

marco regulatorio define el contexto en el que deben actuar esas em-
presas y tiene, desde luego, impacto crucial tanto desde el punto de
vista econémico cuanto del politico y social. Existe consenso entre
los expertos que los procesos de privatizacion regional han descuida-
do el marco regulatorio, con excepcion del acordado al sector eléctri-
co en Chile, Argentina y Peru. De alli la trascendencia del ejercicio de
la funcién regulatoria.

Como era de esperarse, el Estado regulaba poco o mal sus pro-
pios monopolios cuando retenia las empresas productoras de bienes
o de servicios. Se limitaba a explotar el mercado cautivo. Pero se tra-
taba de mercados cerrados. En la economia abierta, los bienes y ser-
vicios producidos por el sector privado deben ser competitivos, a ries-
go de dafiar la productividad de las otras actividades. Si no hay ener-
gia barata, transportes eficientes, comunicaciones de buena calidad,
los inversionistas escogerdn otras localizaciones o presionaran por
formas de proteccién de sus mercados. Por eso mismo, el principal
objetivo del sistema regulatorio deberia ser el de promover la compe-
tencia en los sectores privatizados, para mejorar la eficiencia del con-
junto de la economia. Sin embargo, las empresas privatizadas pug-
nan por un sistema desregulado o subregulado, en el que se conser-
ven las condiciones de las que disfrutaban los monopolios estatales,
con privilegios especiales y mercados cautivos. De esa manera, en la
practica, se mantendria el proteccionismo que tanto se criticé a la
empresa publica.

Como en muchas otras cosas, la clave estara en el equilibrio con
el que el Estado ejerza la facultad regulatoria, para crear condiciones
efectivas de competencia ~que eliminen de raiz la posibilidad de crear
mercados cautivos y atrasados—, para garantizar el cuidado del en-
torno ecolégico, proteger los intereses de los consumidores, pero, so-
bre todo, establecer las modalidades de la vinculacion efectiva de esas
empresas con las prioridades del desarrollo nacional. Hamish McRae,
lo explica de manera muy clara. “Una regulacién mal concebida —
dice- acarrea costos, asi como los ocasiona la falta de una adecuada
regulacién. Las fallas regulatorias operan en las dos direcciones y es
muy facil mostrar ejemplos de pérdidas producto tanto de la sub-
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regulaciéon como de los costos de la sobre-regulacién”.?

Un segundo tema, tan importante como el anterior, es el referido
a la debilidad estructural del Estado de muchos paises de América La-
tina, para crear un mecanismo institucional apropiado para regular el
comportamiento de los sectores en los que operaran las empresas pri-
vatizadas. La desproporciéon entre los recursos —financieros y técnicos—
con los que cuentan las empresas, ligadas a gigantescos consorcios in-
ternacionales y los que disponen los organismos nacionales es inmen-
sa y puede dafiar, de manera irreparable, la posibilidad real de ejercer
la capacidad regulatoria. Por eso, tiene que asumirse la necesidad de
dotar de los medios indispensables al aparato institucional encargado
de la regulacién, para asegurar su independencia efectiva de las em-
presas a las que debe supervigilar y afirmar su dependencia directa
del Estado nacional.

2.3 La funcion de negociacion

La funcion de negociacion, en representaciéon del interés nacional, es otra
de las competencias estatales que adquiere relevancia a la luz de los
cambios en el sistema internacional. Se ha escrito mucho sobre el modo
en el que el proceso de globalizacién ha modificado las caracteristicas
basicas del Estado nacional, la medida en la que ha limitado el ejerci-
cio de sus competencias tradicionales y la forma en la que el propio
concepto de soberania nacional ha sufrido cambios. En el mismo or-
den de ideas, son numerosos los trabajos que describen el alcance de
los procesos de descentralizacién y sus consecuencias sobre las facul-
tades del Estado central. Sin embargo, nadie ha puesto en duda la vi-
gencia de la nacién, nicleo basico de ese Estado. Todo indica, por el
contrario, que las comunidades nacionales buscan instintivamente el
fortalecimiento de su identidad cultural y politica para subsistir y com-
petir en el mundo globalizado.

Es decir, aunque se modifique la estructura del sistema interna-

12 HamisH Mc Rag, The world in 2020, Harvard Business School Press, Boston, Massachusetts,
1994.
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cional y aparezcan nuevos actores, esa organizaciéon continuara siendo
inter-nacional, una forma de relacionamiento en la que las unidades
continuaran siendo las naciones, por lo menos en el futuro previsible.
Y tendra que existir una organizacién que represente el interés de esa
comunidad. No hay sefiales de que el Estado deje de ser el canal 16gico
de esa representacion. Pueden cambiar las modalidades e inclusive las
competencias en el ejercicio de esa representacion, pero no pareciera
que su esencia se vaya a modificar.

Esa interpretacion y representacion del interés nacional es tan-
to externa, en el relacionamiento con otros actores internacionales,
como interna, en la vinculacién de la nacidn, a través del Estado, con
actores externos que decidan instalarse en su territorio. El ejemplo
mas préximo al andlisis es, por cierto, el de las corporaciones
transnacionales, cuyos objetivos estratégicos, modalidades de accién,
escalas de operacion y dimension temporal, son, por definicién, dis-
tintos a los del Estado nacional. No incompatibles, distintos. Por eso,
el Estado tiene dos responsabilidades: interpretar y definir el interés
nacional, por un lado y negociar su compatibilidad con el interés es-
tratégico del inversionista extranjero, por otro. No se trata de ejercer
el imperio del poder politico, pura y simplemente, sino de acordar
los términos del relacionamiento, para compatibilizar estrategias di-
ferentes, que obedecen a distintos intereses y circunstancias. Lo que
no se puede hacer —sin correr graves riesgos— es subordinarse a una
opcién estratégica ajena al interés nacional.

3. LA REFORMA DEL SISTEMA POLITICO

3.1 El cambio en las condiciones objetivas

La década de los afios ochenta marca una linea divisoria de las aguas
en mas de un sentido. Se recordara como la década perdida en el plano
econdmico, por la espantosa crisis que sigui6 al colapso de los precios
de las materias primas y a la explosion de la deuda externa. Fue, tam-
bién, la década de la restauracion democritica, por la caida de las dicta-
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duras y la reposicién del sistema democratico de gobierno en la mayo-
ria de los paises de América Latina. Asi parece, a simple vista. Sin em-
bargo, algo importante y profundo estaba ocurriendo en los cimientos
del sistema politico latinoamericano, mas alla del restablecimiento de
los gobiernos elegidos popularmente.

En los paises industrializados, la transformacién radical del
sistema econémico y politico, marcaba el fin de la polarizacién de
clases entre capitalistas y proletarios, caracteristica de la sociedad
industrial. La sociedad del conocimiento, basada en el dominio de
la informacién, implica una nueva divisién de clases, que hace més
compleja y dispersa la organizacién tradicional de la sociedad. La
economia de servicios y el individualismo sustituyen a la fabrica,
que reunia a los trabajadores alrededor de un espacio comin y que
los organizaba alrededor de objetivos compartidos. La fabrica trans-
formaba al obrero y le daba conciencia de su condicién de clase y de
su rol en la sociedad.

La estructura de la sociedad contemporanea comienza a ser di-
ferente. Drucker * adelanta una nueva hipétesis sobre la naturaleza
de la especializacién del trabajo en la sociedad del conocimiento, en
los paises industrializados. Dice:

“El recurso econémico basico —los medios de produccién— ya no es
mas el capital ni los recursos naturales ni el trabajo. Es y sera el cono-
cimiento. El valor se crea ahora por la productividad y la innovacién,
ambas aplicaciones del conocimiento al trabajo. Los grupos sociales
lideres de la sociedad del conocimiento seran los trabajadores del cono-
cimiento —ejecutivos del conocimiento que saben cémo destinar el co-
nocimiento al uso productivo, tal como los capitalistas saben como
destinar el capital al uso productivo. Profesionales del conocimiento.
Empleados del conocimiento. Pero, a diferencia de los empleados bajo
el capitalismo, ellos poseerdn tanto los medios de produccién como los
instrumentos de produccion —los primeros a través de los fondos de pen-
siones, que estan emergiendo rdpidamente como los tinicos reales pro-
pietarios; los segundos porque los trabajadores del conocimiento po-

¥ Peter F. DRUCKER, Post-capitalist society, Harper Bussines, New York, 1993.
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seen su propio conocimiento y pueden llevarlo consigo dondequiera
que vayan”

La situacién de América Latina es diferente, desde luego. En
realidad, nunca lleg6 a ser plenamente una sociedad industrial. Sélo
en pocos paises latinoamericanos la produccién de manufacturas al-
canz6 nivel dominante en la estructura econémica y, atin asi, muy
recientemente, de manera parcial y localizada en algunas regiones.
Su proyeccién sobre la estructura social fue limitada y, en consecuen-
cia, tampoco existieron partidos de clase, propiamente dichos. Los
partidos nacionalistas, fundados en el concepto de la alianza de cla-
ses, fueron el principal protagonista del sistema politico regional en
los tltimos cincuenta afios. Unir la nacién contra los enemigos exter-
nos era su postulado ideolégico basico. Propugnaban, en consecuen-
cia, la independencia econémica, la proteccién del mercado interno y
una estrategia de desarrollo hacia dentro. Los economistas le pusieron
mas tarde un rétulo: industrializacién en base a la sustitucién de im-
portaciones.

El ajuste estructural de la década pasada, modifica ese escenario.
La apertura comercial y la liberacién financiera, eliminan la proteccién
del mercado interno y arrasan los cimientos de la ideologia nacionalis-
ta. La l6gica ahora prevaleciente es esencialmente internacionalista. La
economia mixta, basada en el control del Estado, con la presencia
hegemonica de las empresas priblicas, deja el campo a la economia de
mercado, dominada por el protagonismo del sector privado, vincula-
do a las corporaciones transnacionales. Pero, ademas, el desmorona-
miento del campo socialista y el fin de la guerra fria eliminan de un
plumazo la hipétesis de la transformacién revolucionaria.

Asi pues las condiciones objetivas y subjetivas en las que descan-
sa el sistema politico latinoamericano se han modificado de forma ra-
dical e irreversible. Por eso es tan impropio hablar de restauracién de-
mocratica, cuando en realidad se trata de construir un nuevo sistema
democratico, distinto en su esencia y fundamentos al que existi6 en la
regién, a principios de siglo, precediendo al ciclo nacionalista y popu-
lista. Ese cambio explica, también, la presencia de nuevos actores en el
tablado y la descomposicion del sistema politico de América Latina.
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3.2 Los nuevos actores

Han aparecido nuevos actores en el escenario politico. Los medios de
comunicacion se cuentan desde luego entre los protagonistas mas sig-
nificativos. Influyen de manera decisiva en la priorizacién de los te-
mas de la coyuntura nacional, ya que pueden orientar el debate en una
u otra direccién, por su capacidad para definir lo que es importante y
para relegar los asuntos que, a su juicio, no despiertan interés. Los
medios pueden crear corrientes de opinion y canalizarlas en una de-
terminada direccién. La televisién con su alcance masivo y la prensa
con su influencia en los grupos de poder y de presién. Son, en conse-
cuencia, un poder politico real que ha sustituido a los partidos, en la
practica, en la intermediacién de la demanda ciudadana al Estado.
Carecen, sin embargo, por su propia naturaleza, de visién estratégica,
ya que se concentran en la informacién y en el andlisis de la noticia. Y,
por esta razén, nunca sustituirdn a los partidos como medios de
estructuracién de alternativas politicas nacionales.

La reforma del Estado y, especialmente, el proceso de priva-
tizacion han multiplicado varias veces la fuerza politica de los empre-
sarios y grupos econdmicos, acumulando poder en sus manos, parti-
cularmente en las de las grandes corporaciones extranjeras que com-
praron las empresas publicas de energia, transportes y telecomunica-
ciones. Por regla general, esos grupos han actuado con prudencia, tra-
tando de mantenerse distantes de las pugnas politicas internas, por el
momento. En el futuro probablemente operaran como un grupo de
presion tradicional, con influencia en la mayoria de los partidos, antes
que como un centro de accién politica propiamente dicho. A su vez, los
partidos continuaran midiendo la naturaleza de sus relaciones con este
eje de poder real, de manera que no los acerque demasiado a los em-
presarios —lo que podria perjudicar su convocatoria electoral- ni los
aleje tanto que les presente problemas en la gestién de gobierno.

La sociedad civil —es decir, las diferentes organizaciones de la
sociedad, que no se proponen la toma del poder politico y no tienen
fines de lucro- se consideraron hasta poco tiempo como un apéndice
del sistema politico. Sus intereses o sus planteamientos debian
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canalizarse a través de los partidos, para que pudieran escucharse. La
concurrencia de la gran crisis de los afios ochenta —que oblig6 a la gen-
te a tomar los problemas en sus propias manos- y la expansién de los
nuevos medios de comunicacion —que le abrié oportunidades descono-
cidas de relacionamiento y de estructuracién- cre6 las condiciones para
el brote de una multitud de organizaciones sociales, representantes de
muy diversos intereses, que decidieron plantear sus demandas directa-
mente al Estado, sin la intermediacién del sistema partidario. Estos gru-
pos —Juntas Vecinales, organizaciones campesinas, mujeres, jévenes,
ecologistas, ancianos, deportistas, artistas, para mencionar algunos—han
ocupado un espacio y ganado un nivel de independencia, que no estan
dispuestos a ceder. Por el contrario, procuraran ampliarlo, como se de-
muestra en la propuesta de eliminar el requisito de la intermediacién
partidaria para la conformacién de los gobiernos locales.

Desde luego, también se ha modificado o se estd modificando la
funcién de los tradicionales grupos de presién politica. El rol de los
sindicatos como vanguardia revolucionaria del proletariado se ha de-
bilitado, en la medida en que se han postergado, de manera indefini-
da, las perspectivas de una insurgencia popular, de contenido socialis-
ta, por lo menos en la forma conocida. Se nota, por otro lado, la presen-
cia de nuevos centros de poder sindical que procuran sustituir al anti-
guo ntcleo de trabajadores, que constituian la columna vertebral de
las Centrales Obreras. En efecto, los representantes de los trabajadores
de los nuevos sectores productivos e informales reclaman una mayor
presencia y peso en las decisiones sindicales. En varios paises, La Igle-
sia fue factor fundamental de la transicién democréatica, como centro
de resistencia y articulacién. Como era légico y previsible, sin embar-
go, la demanda de la actuacién de la Iglesia como mediadora en los
conflictos politicos y sociales de la nacién, ha disminuido en la medida
en que se afirma el funcionamiento de las instituciones del sistema
democratico. Ademas, la Iglesia Catélica tiene ante si la tarea de en-
frentar la competencia de las nuevas iglesias protestantes, que utilizan
técnicas de mercadeo empresarial en su prédica religiosa. Lentamente,
las Fuerzas Armadas de la region, han retornado a su funcién constitu-
cional cldsica y han limitado su influencia a los temas de su interés
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directo, relacionados con la seguridad interna y externa.

En el conjunto, los grupos tradicionales de presion han cedido
espacios frente a la accion de los medios de comunicacidn, los nuevos
empresarios y la sociedad civil.

3.3 La crisis del sistema politico

La descalificacion de lo politico es un fenémeno universal. Tiene que
ver con el gigantesco proceso de cambio del sistema productivo, de los
valores y las pautas de conducta de la sociedad y de la organizacién y
naturaleza del Estado, que ha producido una nueva divisioén del traba-
jo entre gobierno, los empresarios y la sociedad civil, que ya se ha men-
cionado antes.

En ese nuevo escenario, la funcién de intermediacién de los par-
tidos politicos ~o, si se prefiere, el monopolio de la intermediacioén- se
ha desnaturalizado y estd comprometida. Cada vez mas, los partidos
comienzan a verse como muros que se interponen entre el Estado y la
sociedad, antes que como puentes que los ponen en contacto. Crece la
sensacion de que los partidos se interesan mucho més en el Estado antes
que en la sociedad, como si toda su atencién estuviera concentrada en
c6mo llegar al poder, antes que en preguntarse para qué. Y, en conse-
cuencia, la sociedad se aleja de los partidos y busca sus propios cana-
les de relacionamiento con el Estado. Los partidos, a su vez, se cierran
sobre si mismos, ponen candados en las puertas del sistema y se pro-
claman como una clase diferente. La clase politica. “Una clase politica
que no tendria otro objetivo que su propio poder y a veces, incluso, el
enriquecimiento personal de sus miembros” y que pondria en peligro
a la propia democracia, ya que la democracia puede ser destruida “des-
de ella misma, por el control ejercido sobre el poder por las oligarquias o por
partidos que acumulan recursos econémicos o politicos para imponer su elec-
cién a ciudadanos reducidos al papel de electores”, en la angustiosa
formulacién de Touraine."

Al mismo tiempo, su funcién de representaciéon también se en-

M ALAIN TouraINE, ;Qué es la democracia?, Ediciones Temas de Hoy, Madrid, 1994.
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cuentra seriamente debilitada. Su vinculacién con la opinién ptblica
es cada vez mds conflictiva. Es como si los partidos se estuvieran con-
virtiendo en sectas cerradas, en logias de intereses, en una nueva Ros-
ca, para usar la expresion consagrada en la tradicion boliviana. En esa
medida, los acuerdos politicos, elemento central de la gobernabilidad,
se juzgan, crecientemente, como si apenas se tratara de componendas
entre grupos interesados en conservar sus privilegios. Los resultados
de la Encuesta de Seguridad Humana de Bolivia muestran, con escaso
margen de duda, que los medios de comunicacién, los sindicatos, las
Juntas de Vecinos y la Iglesia, tienen niveles de representatividad mu-
cho mads altos que el Congreso, los partidos politicos, la justicia y la
Presidencia de la Repiiblica y que la propia legitimidad de la represen-
tacion de los partidos estd abiertamente cuestionada.

Desde luego, la corrupcion es el gran factor de desprestigio del
sistema. La magnitud y gravedad de la percepciéon que la poblaciéon
tiene de la corrupcién del sistema politico es verdaderamente alarmante.
Al tenor de los datos que contiene la Encuesta de Seguridad Humana,
ya mencionada, el 91% de los entrevistados considera que los partidos
politicos son corruptos; el 81% el Poder Ejecutivo; el 77% el Parlamen-
to; el 76% el Poder Judicial; el 70% las Fuerzas Armadas y el 64% los
sindicatos. Una mayoria aplastante, el 73%, considera que la corrup-
cién politica es peor que la de hace diez afios.'

Por cierto, se puede argumentar que la corrupcién es un fenéme-
no social. Que alcanza por igual a politicos, funcionarios publicos,
empresarios, jueces, policias y hasta sacerdotes. Pero tiene que
subrayarse que la corrupcién de los partidos es particularmente grave
porque corrompe las propias instituciones creadas para combatir el
delito. Si el Congreso, la judicatura y la Policia son corruptos, la socie-
dad esta indefensa e inerme. Y esa corrupcién se convierte, en conse-
cuencia, en factor de atraso econédmico, de conflictividad social y de
inestabilidad politica. Y, como se ha visto, la ciudadania tiene una idea
muy precisa de lo que estd pasando.

Todos los dias, la prensa y los informativos de radio y television

*  PRONAGOB. PNUD. ILDIS, La Seguridad Humana en Bolivia, La Paz, 1996.
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bombardean literalmente a la poblacidn, sin descanso, con las noticias
de la corrupcién de los politicos, en todas las latitudes del orbe. La
clave del problema se encuentra en la naturaleza del sistema electoral
—que demanda grandes recursos— y en el mecanismo de financiamiento
de los partidos. Un reciente ensayo publicado en el New York Review
of Books estima entre seiscientos y mil millones de délares el costo de
la Gltima campafia presidencial en los Estados Unidos, lo que significa
el gasto de 2 a 3 délares por habitante.’® El costo de las elecciones pre-
sidenciales en Bolivia debe fluctuar entre 20 a 30 millones de délares,
que divididos entre el ntimero de habitantes, arroja una inversién se-
mejante a la del proceso electoral en Estados Unidos, sin considerar la
diferencia abismal en el ingreso por habitante entre ambos paises. Eso
quiere decir que, en términos relativos, las elecciones en un pais de
menor desarrollo como Bolivia tienen un costo semejante o superior al
de un pais industrializado.

Para afrontar esos gastos, los partidos tienen que cerrar los ojos
para no ver la fuente de los recursos con los que financian sus campa-
fias o se ven forzados a utilizar abiertamente el trafico de influencias
para capitalizar el partido y, en muchas ocasiones, a sus dirigentes.
Asi, por esa via, la actividad politica se ha mercantilizado en extremo.
Ya no importan las ideas, las propuestas, los suefios de los candidatos.
Lo que interesa es pagar los comerciales de televisién y radio, de treinta
segundos, sin sustancia, destinados apenas a denigrar al adversarioy a
vender la imagen de un candidato sonriente, con la aurora despuntando
en el horizonte y el An die Freude de Schiller en el fondo musical.

Es esa la raz6n por la que Touraine piensa que la corrupcién mads
peligrosa para la democracia es la que ha permitido a los partidos po-
liticos acumular recursos tan considerables y tan independientes de la
contribucién voluntaria de sus miembros que les permiten elegir a los
candidatos a las elecciones y asegurar el éxito de cierto niimero de ellos,
riéndose de este modo del principio de libre eleccién de los dirigentes
por los elegidos. Y es que -y estas son palabras de Ronald Dworkin-

** RoNALD DworkiN,The curse of american politics, The New York Review of Books, October
17, 1996.
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“cuando la politica necesita dinero desesperadamente y el dinero bus-
ca influencia politica desesperadamente, el dinero y la politica no pue-
den mantenerse alejados”.'” Tal vez Galtung tenga efectivamente ra-
z6n y éste sea el tiempo de los mercaderes. Por eso el lenguaje de la
politica es el del dinero y la corrupcién su instrumento natural de
accién. Asi, por esos caminos, no es impensable que en realidad lle-
guemos al mercado de la democracia, en el que el 1a voluntad popular se
comercie, transe y venda.

La conclusién que se desprende del cuadro descrito es que el pro-
pio proceso democratico puede verse amenazado por la peligrosa pér-
dida de representatividad y legitimidad de los partidos politicos. En
ese contexto, los defectos tradicionales de la politica latinoamericana —
el clientelismo, el incumplimiento de las promesas electorales, la falta
de consistencia ideolégica, el pragmatismo lindante en el oportunis-
mo- se recuerdan como pecados veniales, casi con nostalgia.

3.4 Lareforma del sistema politico

Sin embargo, no hay democracia sin partidos y sin actores propiamen-
te politicos. Ese es casi un axioma, que nadie niega, ya que sin ellos
es imposible hablar en serio de democracia representativa. Los parti-
dos son esenciales para agrupar a la sociedad. Para agregar y organi-
zar las demandas procedentes de individuos y sectores de la vida
social muy diversos, agregacion sin la cual no se puede decir que exista
representatividad. Los partidos son necesarios para mantener y for-
talecer la identidad nacional, por encima de las fragmentaciones
localistas y de las presiones externas. Para oponer contrapesos socia-
les a los poderes econémicos. Y son irremplazables en la responsabi-
lidad de ofrecer una visién del destino comun. Y en los tiempos que
corren la importancia de los partidos es todavia mayor que la que
tenia antes. En sus manos esta ahora la responsabilidad de dirigir un
nuevo Estado, mucho mas complejo que el anterior, en un peligroso
escenario de reorganizacion territorial y de fragmentacion social in-

7 Ibidem.



EL FUTURO YA NO ES LO QUE ERA ANTES... 249

terna, a la cual se debe agregar un marco internacional extremada-
mente competitivo y exigente.

Pero, para que cumplan esa tarea, tienen que cambiar. Para que no
se repita la maxima del Gatopardo —que todo cambie para que no cam-
bie nada-lo que la gente plantea y lo que la sociedad necesita es que los
partidos y los politicos cambien sus pautas de conducta, sus estructuras
internas y sus métodos operativos. Entonces tendra sentido hablar de
los otros cambios. Esa es, claramente, la orientacién de la ciudadania.
En la encuesta varias veces mencionada de Seguridad Humana en Boli-
via, el 53% de los entrevistados considera que son los politicos los que
deben cambiar y un 12% adicional sefiala que los partidos tienen que
cambiar. Se observara, obviamente, que el sentido de esa afirmacién no
es que estos politicos o partidos se cambien por otros, sino que todos
modifiquen sus pautas de comportamiento. No se exagera, en conse-
cuencia, cuando se expresa que la legitimidad del sistema politico de-
pende ahora de su reforma y de su transformacion. Si la pérdida de legi-
timidad continda, los partidos no podran asegurar gobernabilidad y la
reforma del Estado sera incompleta o, aun peor, iniitil, si su principal
instrumento —el partido- deja de ser funcional al proceso.

Son diversos los temas que debe abarcar la reforma del sistema
politico. Me voy a limitar, en estos tultimos parrafos, a resumir algunos
principios cuya inclusién considero indispensable en esas reformas.

Régimen democritico. Los partidos deben organizarse internamen-
te de conformidad a reglas democraticas de renovacién peridédica, en
consulta electoral directa, de conformidad a procedimientos estable-
cidos por ley.

Transparencia en el financiamiento. Los partidos politicos son ins-
tituciones de orden publico y, en consecuencia, los militantes y la socie-
dad tienen pleno derecho a conocer las fuentes y la forma de adminis-
tracién de los recursos financieros con que funcionan los partidos politi-
cos. Debe establecerse el principio de que los estados financieros de los
partidos tienen cardcter publico y que tanto la militancia como el Estado
tienen la obligacion de supervigilar la gestién de esos recursos.

Responsabilidad juridica. Los jefes y dirigentes de los partidos son
responsables directos de la administraciéon de los recursos financieros
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confiados a su cuidado y deben tener, en caso de mal uso de esos recur-
sos, responsabilidad civil y penal, semejante o superior a la responsabi-
lidad de los funcionarios publicos. Debe establecerse con total claridad
la responsabilidad penal por malversacion de recursos de los partidos.

Representatividad. Los partidos politicos deben conservar el mo-
nopolio de la intermediacién politica en la conformacién de los pode-
res nacionales. Pero tiene que eliminarse ese requisito en la conforma-
cién de los gobiernos departamentales y municipales, habilitando a
otras organizaciones de la sociedad civil e inclusive a candidatos inde-
pendientes, a postular a esos cargos, previo el cumplimiento de deter-
minados requisitos establecidos por ley.

Temporalidad. Tiene que establecerse el principio de la renovacién
periddica del poder legislativo, limitando el mandato de disputados y
senadores a dos periodos constitucionales y permitiéndoles presentar
una nueva candidatura pasada una legislatura.

El corolario de todo este razonamiento es bastante simple y se
puede resumir en pocas lineas.

. La transformacién de la sociedad, del Estado y del sistema eco-
noémico y politico es inevitable y, en buena medida, ya se ha producido.

. Los frutos de las reformas estructurales son ambivalentes.
Han permitido el control de las principales variables econdémicas y han
iniciado la mutacién de la estructura del Estado y de sus relaciones
con la sociedad. Pero, por otra parte, han agravado los viejos proble-
mas de desigualdad y acentuado el riesgo de fragmentacién social y
de pérdida de competitividad y eficiencia.

. Esos nuevos problemas, a diferencia de los del pasado, son
consecuencia de la ausencia de Estado.

. De alli la necesidad de reconstruir el Estado, en torno a las
funciones bdsicas de redistribucién, regulacién y negociacién en re-
presentacion del interés nacional, para encarar los desafios del tiempo
que vendra.

. Esa reconstruccién no serd posible o no serd 1itil, si es que
no comienza con la reforma y legitimacion social del sistema politico.
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INTRODUCCION

En una encuesta realizada en octubre de 1996 por la firma Gallup se
encontrdé que soélo el seis por ciento de los colombianos confiaba en
los partidos politicos. Al Congreso, el tradicional recinto del inter-
cambio y debate de ideas en una democracia, tampoco le fue bien.
Apenas el diez por ciento cree en él. Los resultados de la encuesta no
deben sorprender a nadie. La credibilidad en los partidos y los politi-
cos va en descenso desde afios atrds, no solamente en Colombia sino
en América Latina en general. Hoy es comtn hablar de la crisis de
esas agrupaciones politicas, de su ausencia de ideologias, de su
burocratizacion y corrupcién, de su progresivo aislamiento de la so-
ciedad y, en fin, de su poca utilidad en el funcionamiento de una de-
mocracia.

Esta pérdida de confianza en los tradicionales vehiculos de parti-
cipacién democratica se ha traducido en la proliferacién de movimien-
tos antipoliticos y civicos, de candidaturas suprapartidistas y de coali-
ciones temporales establecidas con el sélo fin de ganar una contienda
electoral. Igualmente, como lo afirma el socidlogo colombiano Eduardo
Pizarro, otros actores de la sociedad han entrado a llenar el vacio dejado
por los partidos, lo que ha tenido como consecuencia la politizacién de
sus funciones. Los gremios econémicos, la Iglesia Catdlica, los movi-
mientos evangélicos, las Fuerzas Militares, la gran prensa y el aparato
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judicial, particularmente en Colombia, son cada vez mds activos.

El papel de los partidos en los sistemas politicos siempre ha sido
motivo de controversia. El primer Presidente de los Estados Unidos,
George Washington, por ejemplo, queria evitar el establecimiento de
esas agrupaciones en la nueva Unién por considerarlas divisivas. La-
mentaba los efectos funestos del regionalismo y el partidismo. Sin
embargo, finalmente terminé reconociendo, al finalizar su mandato en
1796, que «los partidos son ttiles controles de la administracién del
gobierno y sirven para mantener vivo el espiritu de libertad».!

Hoy, varios de los partidos més tradicionales de América Latina
se encuentran en crisis. En México, el Partido Revolucionario
Institucional (PRI) se enfrenta a la disyuntiva de reformarse o correr el
riesgo de perder las proximas elecciones presidenciales en el afio 2000.
En Argentina, la Unién Civica Radical qued¢ tercera en los comicios
donde se reeligié al Presidente Carlos Sadl Menem. En Venezuela, el
Presidente Rafael Caldera llegé al poder encabezando una coalicién
suprapartidista que vencié a la Alianza Democratica y al COPEL En
Pert, ni la Alianza Popular Revolucionaria de América (APRA) ni la
Alianza Popular han logrado recuperarse del golpe propinado por el
fenémeno Fujimori y su movimiento Cambio 90. En Colombia, varias
ciudades, incluyendo Santa Fe de Bogota, son gobernadas por alcaldes
que no se identifican con partido alguno.

El caso peruano es posiblemente la mayor prueba del despresti-
gio de los politicos y sus partidos: Fujimori cerré el Congreso, cambi6
la Constitucién y en vez de oposicién a su medida de fuerza, recibié
apoyo de la inmensa mayoria de la poblacién. Estos experimentos
suprapartidistas, a los cuales se volverd mds adelante, dejan sobre el
tapete unos interrogantes fundamentales:

(Por qué este deterioro de los partidos en América Latina en
momentos que la democracia es el sistema prevalente? ; Estamos asis-
tiendo al réquiem de los partidos politicos? ;Los partidos tienen atin
algun papel por jugar en el sistema democratico ante el incremento

! Véase GEORGE B. TINpAL Y Davip E. SHI, “America: a Narrative History” en Historia de los

Estados Unidos, Tomo I, p.195, Tercer Mundo Editores, 1993.
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desmesurado de movimientos antipoliticos? ;Qué labor pueden des-
empenar los partidos en una gestién estratégica del Estado?

ORIGEN DE LA CRISIS DE LOS PARTIDOS

Esta crisis politica no es s6lo un problema latinomericano. Nada ame-
naza mas a las democracias en el mundo de hoy que el desprestigio de
los partidos y la incredulidad en quienes ejercen el poder. Es universal
el problema de la corrupcién y la reduccién del debate politico a un
simple mecanismo para ganar elecciones con el fin de defender o de
obtener desde el poder ciertos privilegios.

En los paises industrializados varias de las agrupaciones politi-
cas més importantes y tradicionales han sufrido severos traspiés en las
urnas provocados por sus antes fieles electores. El descontento de las
poblaciones se ha reflejado en un incremento del abstencionismo, el
voto castigo y el fortalecimiento de movimientos extremistas. En Esta-
dos Unidos, se ha ido reduciendo paulatinamente el interés de los ciu-
dadanos en las elecciones. La deslucida campafia presidencial que aca-
ba de terminar es una prueba fehaciente de ello. S6lo sufagé el 49 por
ciento de los estadounidenses y, de esa cifra, el ocho por ciento voté
por el candidato de protesta Ross Perot.

En Europa y Canada los partidos gobernantes han soportado la
furia de un electorado cada vez menos ideolégico y mas exigente.
Dos ejemplos de este fenémeno fueron las derrotas estrepitosas del
Partido Conservador canadiense y el Socialista francés hace unos afios.
La agrupacion del primer ministro Brian Mulroney, miembro de la
troika conservadora al lado de Ronald Reagan y Margaret Thatcher,
no sélo perdié su mayoria en el parlamento sino que su representa-
cién en las cdmaras quedé reducida a un miembro. El socialismo en
Francia, en los comicios anteriores a la elecciéon de Jacques Chirac
como Presidente, también vio reducido su poder en el parlamento a
un puiiado de diputados.

Otro caso ilustrativo es Suecia. Hace unos afios, el Partido Socia-
lista, que habia gobernado a ese pais durante varias décadas, perdié el
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poder ante los conservadores, resultado que fue calificado en su mo-
mento como un giro decisivo a la derecha de la nacién que habia sido
el baluarte de la izquierda democratica en Europa. En 1995 volvieron a
ganar los socialistas. Prueba fehaciente de un electorado voluble, no
claramente identificado con un partido y sin escripulos para dejar sin
trabajo al politico de turno.

En América Latina, esa tendencia se ha acrecentado en los ulti-
mos afios. Una excelente ilustracion de esta realidad la cita Pizarro en
su articulo publicado en el libro Tras las huellas de la crisis politica.* En
los ultimos diez afios, la gran mayoria de los partidos de gobierno ha
sido derrotada en las urnas, gracias a un creciente voto castigo. Ocu-
rri6 en Argentina, Bolivia, Brasil, Costa Rica, Ecuador, El Salvador,
Guatemala, Honduras, Nicaragua, Panamd, Pert y Venezuela.

Es evidente que los pueblos latinoamericanos, y en particular el
colombiano, se han alejado de los partidos porque éstos se distancia-
ron de ellos. Se olvidaron de su razén de ser. Se limitaron a ser vehicu-
los para elegir senadores, representantes, alcaldes y concejales. Deja-
ron de ser foros para el intercambio de ideas y fuentes de nuevas ideo-
logias. Esta desilusion con los partidos se ha traducido en un creciente
abstencionismo.

Posiblemente no hay mejor ejemplo de ese fenémeno que la ex-
periencia colombiana. El bipartidismo ha sido, a través de la historia,
la base sobre la cual se ha sustentado la democracia en Colombia. Des-
de que Camilo Torres y Antonio Narifio debatieron sobre las bondades
del federalismo frente al centralismo, recién independizada la Nueva
Granada en 1810, Colombia se ha dividido tradicionalmente en dos
bandos: liberales y conservadores.

La ventaja primordial de un sistema bipartidista es que garanti-
za que uno de los dos partidos sea mayoria y a la vez responsable de la
toma de decisiones y de la ejecucién de politicas. Al mismo tiempo, el
partido minoritario tiene un virtual monopolio de la oposicién y pue-

2 Véase Pizarro, EDuarpo, “La crisis de los partidos y los partidos en crisis”, en Tras las hue-

llas de la crisis politica, Fundaci6n Friederich Ebert de Colombia FESCOL, septiembre, 1996.
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de aumentar el numero de sus simpatizantes con los que pierden fe en
las politicas adelantadas por el gobierno de turno. Eventualmente, se
produce un cambio de partido de gobierno y se invierten los roles. Todo
se basa en el concepto de la competencia, uno de los cimientos de la
democracia.

En 1958, los liberales y conservadores renunciaron a ese precep-
to, con el fin de recuperar el poder en manos de los militares® y poner
fin a la violencia entre sus partidarios. Sobre el papel, el acuerdo del
Frente Nacional era ideal y parecia garantizar la estabilidad del pais.
Al repartir por igual los cargos publicos y rotar la jefatura de Estado
cada cuatro afios entre ellos, se acababa la sangrienta rivalidad entre
los partidos que habia dejado centenares de miles de muertos. Al mis-
mo tiempo, se fijaba un rumbo claro y definido en las politicas econé-
micas y sociales. De alguna manera, Colombia pasé de un sistema
bipartidista a un régimen de partido unico, similar al Partido Revolu-
cionario Institucional de México.

Los defensores del Frente Nacional aseguran que ese acuerdo
entre liberales y conservadores pacificé el pais y, mds importante, le
otorgd la estabilidad necesaria para llevar a cabo una gestién coordi-
nada y unificada de Estado, en particular en la politica econémica. Sin
duda, algo que ha distinguido a Colombia de sus vecinos latinoameri-
canos es el consenso que casi siempre ha existido en esa materia.

Pero, irénicamente, el Frente Nacional en vez de unir a los co-
lombianos bajo una sola bandera, los dividié. En lugar de modernizar
las instituciones, las burocratizé. En vez de reformar la politica, la
clientelizé. En lugar de aumentar la participacion ciudadana, la redu-
jo. En vez de legitimar el Estado, lo desnaturalizé. En lugar de fortale-
cer los partidos, los corrompid. En vez de abrir la democracia a nuevas
fuerzas, la cerré. En teoria el Frente Nacional iba ser incluyente, en
realidad fue excluyente.

El propésito de lograr la reconciliacion de los dos partidos se rea-

® El general Gustavo Rojas Pinilla asumi6 el poder el 13 de junio de 1953 y goberné a Colom-
bia hasta el 10 de mayo de 1957.
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liz6 con el costo de suprimir la competencia electoral entre ellos. Al
eliminar la bisqueda del poder como un factor preponderante en el
ejercicio de la politica, la receta del cogobierno y la alternacion de la
presidencia acabd de paso con una rica tradicion de oposicién demo-
cratica entre liberales y conservadores. El disentimiento y el debate de
ideas se volvieron superfluos e innecesarios en un sistema donde no
importaba quién ganara las elecciones ya que todo estaba determina-
do por una mdgica férmula matematica que comenzaba en el gabinete,
seis liberales y seis conservadores, y se diseminaba por toda la admi-
nistracién publica.

Eran previsibles las nefastas consecuencias de ese acuerdo. Un
sistema sustentado en gran medida por la reparticién equitativa de
cargos burocraticos y la creacion de puestos para satisfacer la avaricia
de los dos partidos tenfa que derrumbarse por si sélo, como finalmen-
te ocurrié. Una democracia es mas que una torta a la cual hay que sa-
carle una tajada en puestos.

Aungque el Frente Nacional terminé oficialmente hace 20 afios,
los partidos no han podido atin liberarse de esas ataduras burocrati-
cas. La politica en Colombia se sigue decidiendo méds por el cambio de
prebendas que por la conviccién de las ideas y los partidos se han re-
ducido a ser vehiculos para ganar elecciones. No hay mejor ejemplo
que el Partido Liberal que ha sido casi invencible en los comicios par-
lamentarios y locales y ha elegido presidente en los tiltimos diez afios.
Sin embargo esa eficiencia en materia de elecciones no se refleja en su
capacidad de gobernar como partido. Una vez elegidos, los politicos
liberales no se distinguen por el apoyo a ciertas ideas o politicas. No
constituyen un Partido de gobierno sino una maquinaria para produ-
cir votos.

El cogobierno, a su turno, ha hecho que los politicos pierdan cre-
dibilidad ya que la sociedad no encuentra diferencias reales entre las
alternativas que ellos proponen. La desaparicion de las fronteras ideo-
16gicas entre los partidos ha producido un escepticismo en el ciudada-
no, que considera que todos los politicos son iguales y por consiguien-
te nada gana votando por uno u otro candidato. Aumenta asi la indife-
rencia y la incredulidad de la poblacién.
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EL AUGE DE LOS MOVIMIENTOS ANTIPOLITICOS: VENE-
ZUELA Y PERU

Al tiempo que los partidos pierden su espacio en el escenario politico,
son reemplazados por movimientos civicos cuya principal caracteristi-
ca es ser ajenos a los politicos tradicionales. En la mayoria de los paises
latinoamericanos ese cambio de actitud del electorado se ha manifes-
tado inicialmente a nivel local (Colombia y Venezuela), siendo la ex-
cepcién mds evidente el caso de Alberto Fujimori y su movimiento
Cambio 90.

En Venezuela se observa quiza el mayor rechazo ala politica tra-
dicional, incluso méas que en Perti, ya que el voto protesta estd en todos
los niveles: local, regional y nacional. En cambio, mientras en Pert se
elegia un presidente antipolitico (Fujimori), la poblacién de Lima op-
taba por un alcalde mas tradicional (Belmont).

Caracas ha sido gobernada en los tltimos afios por alcaldes que
no pertenecen a Accién Democratica o al COPE], sino a un movimien-
to llamado Causa Radical. El Presidente Rafael Caldera logré ganar las
elecciones encabezando una coalicién que incluia a izquierdistas (el
MAS) y ex miembros de las Fuerzas Armadas. Esa combinacién de fuer-
zas se ha ido desintegrando durante su mandato, lo que confirma la
tesis de que conducir una campafa exitosamente no equivale a reali-
zar un gobierno eficiente. Los movimientos suprapartidistas, basados
solamente en la protesta o la negacién del statu quo, tienden a desapa-
recer cumplido el objetivo de llegar al poder.

Es importante resaltar que Caldera se aproveché de una coyun-
tura para ser reelegido y no simboliza al antipolitico venezolano. Esa
distincién le corresponde a Irene Saez, que gracias a una excelente ges-
tiéon como alcaldesa en un distrito de Caracas, se ha convertido en
precandidata presidencial. Encabeza todas las encuestas de opinién.
El fenémeno Irene Sdez nace de la desesperanza de los venezolanos en
sus politicos que ven en ella la pureza y la honestidad que han estado
ausentes en un pais que desaprovecho su bonanza petrolera.

El caso peruano es excepcional por muchas razones. Fujimori
surgio practicamente de la nada y se convirtié en una alternativa via-
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ble por dos errores estratégicos de su contendor, el escritor Mario Vargas
Llosa. Este era, meses antes de las elecciones de 1990, el candidato
antipolitico por excelencia pues habia logrado congregar a su alrede-
dor a todos los descontentos con la desastrosa administracion de Alan
Garcia. Sin embargo, al permitir que el partido Accidén Popular del ex-
presidente Fernando Belatinde, el mas tradicional de Peru y casi tan
impopular como el APRA, se uniera a su candidatura, se convirtié de
aspirante al cambio en sostén del continuismo. Su segundo error fue
anunciar con lujo de detalles su programa de austeridad econémica.
En una crisis como la que atravesaba Peru, el pueblo necesitaba un
mensaje de esperanza, no de catéstrofe, especialmente cuando el men-
sajero era considerado un representante de los responsables del desas-
tre. Esos dos errores vulneraron la candidatura de Vargas Llosa.
Fujimori, habilmente, llené el vacio dejado por el escritor y termind
recibiendo votos hasta de los apristas.

Fujimori simboliza de alguna manera el novel politico latinoame-
ricano de fin de siglo. No sélo por el “Fujimorazo”, el cual se analizara
mas adelante, sino por la manera que llegé al poder. Nunca destapé
sus cartas; nadie sabia cémo iba a gobernar. En Colombia, el ejemplo
por excelencia de este fenémeno es Antanas Mockus quien gand la Al-
caldia de Bogota, sustentado en su actitud irreverente frente al “Esta-
blecimiento” y la ausencia de programa alguno.

Pero, sin duda, el maestro ilusionista de la politica es el presiden-
te argentino Carlos Saiil Menem. Antes que Fujimori sorprendiera a
sus electores llevando a cabo el programa de austeridad de Vargas Llosa,
Menem habia hecho lo mismo en Argentina. Al subir a la presidencia,
abandoné los preceptos del Partido Justicialista (Peronista) y abrazé
las banderas ideolégicas de los liberales encabezados por Alvaro
Alsogaray. Algunos analistas han descrito las maniobras de Menem y
Fujimori como la estrategia del caballo de Troya. Las primeras medi-
das de Abdald Bucaram en Ecuador indicaban que planeaba seguir por
el mismo camino.

Fujimori y Menem representan el triunfo de los movimientos
personalistas en América Latina. Ambos han transformado sus parti-
dos ~Cambio 90 y el Justicialismo- en su imagen. Es particularmente
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asombroso lo hecho por Menem quien cambié la mentalidad del
peronismo, antes identificado con el intervencionismo del Estado y
ahora adalid del libre mercado. Menem y Fujimori lograron reformar la
Constitucion para que se permitiera la reeleccién presidencial y ambos
derrotaron sin problemas a sus contendores en los comicios. Los parti-
dos tradicionales, tanto en Perd como en Argentina, han tenido dificul-
tades para organizar una oposicion efectiva al gobierno. Queda el inte-
rrogante de si Cambio 90 y el Justicialismo menemista podran subsistir
sin sus lideres. La historia latinoamericana no los favorece.

LA EXPERIENCIA COLOMBIANA

Los movimientos antipoliticos también han surgido con éxito a nivel
local en Colombia donde se estd presentando una verdadera reaccién
contra las viejas costumbres politiqueras y clientelistas. En las eleccio-
nes para alcalde en 1994 el pueblo, en numerosas ciudades, voté con-
tra la clase politica tradicional y opt6 por nuevas figuras. En Colombia
la gente se cansé de la politiqueria, del reparto burocratico y de la com-
pra de votos. En las principales ciudades del pais, entre ellas Santafé
de Bogotd, Barranquilla y Cartagena, triunfaron movimientos civicos.
En Bogota gané un académico e intelectual, en Barranquilla un candi-
dato apoyado por un cura radical y en Cartagena un exitoso empresa-
rio. Su maximo atractivo es su condicién de antipoliticos.

La experiencia de estos nuevos alcaldes —los politicos del futuro
como los han bautizado algunos—- ha dejado al descubierto, sin embar-
go, un problema estructural en los movimientos de protesta que lo-
gran triunfar. No es lo mismo conducir una campana que gobernar una
ciudad; esto ultimo es mas dificil atin cuando los otros érganos muni-
cipales —el Concejo, la Contraloria y la Personeria— estan en manos de
los politicos tradicionales.

La eleccién de estos alcaldes no se ha traducido, como se espera-
ba, en un cambio sustancial en la politica local. Tanto Edgard George
en Barranquilla (respaldado por el cura salesiano Bernardo Hoyos),
como Antanas Mockus en Santa Fe de Bogotd y Guillermo Paniza en
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Cartagena han tenido serias dificultades para ejecutar sus programas.
La razén es muy simple y a la vez paraddjica: las mismas personas que
votaron por ellos también lo hicieron por los concejales de siempre.

Hay dos explicaciones de ese mensaje aparentemente contradic-
torio. La primera, que sostienen los concejales, es que el electorado quiso
equilibrar las fuerzas, asegurando de esa manera la necesidad de un
gobierno de consenso. La segunda es mds realista: los votantes se mues-
tran independientes en la elecciéon del alcalde porque es una figura
lejana a sus intereses personales, pero deben demostrar su lealtad al
concejal o cacique del cual son clientes permanentes, sea de becas, pues-
tos, contratos u otras prebendas.

Asi, los alcaldes reformistas se han visto enfrentados a Concejos
hostiles dispuestos a defender a toda costa sus privilegios, y con el
poder politico para hacerlo. Mockus, Paniza y George han tenido que
escoger entre dos opciones: colaborar con los politicos tradicionales o
enfrascarse en un lucha sin cuartel contra ellos, con el peligro de no
poder realizar sus proyectos de gobierno. Ese es el dilema que afron-
tan cada dia. El cura Bernardo Hoyos, quien fue el primer burgomaestre
de protesta y logré elegir a su sucesor (George), reconoce hoy que fue
un error no buscar la renovacién del Concejo de Barranquilla.

Una tarea nada facil ya que el sistema favorece plenamente el
mantenimiento del statu quo. En primer lugar, el concejal “primiparo”
que llegue con intenciones de alborotar el avispero, de reformar los
estatutos y de alterar las reglas de juego se encuentra con una talanquera
infranqueable: el espiritu de cuerpo. No hay nada mas peligroso que
una fiera acorralada y en eso se convierte el Concejo o cualquier corpo-
racién que considera amenazada su supervivencia. La actitud de la
Camara de Representantes en el proceso al Presidente Ernesto Samper
es prueba de ello.

En segundo lugar, la circunscripcién electoral de un circulo tni-
co ~todos los habitantes del municipio escogen entre los mismos can-
didatos- dificulta el surgimiento de nuevas fuerzas y beneficia a los
politicos tradicionales o a los que ellos apoyan porque ya tienen una
presencia en toda la ciudad. También los ayuda la proliferacién de lis-
tas, caracteristica de los comicios post-Constitucién, porque hace mas
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facil su eleccién por residuo. Un mayor nimero de candidatos se tra-
duce en un menor nimero de votos para lograr la curul, factor que
favorece a los politicos que ya tienen su base electoral.

Tercero, el sistema local carece de un pilar fundamental de toda
democracia: la obligacién del funcionario, sea elegido o nombrado,
de asumir la responsabilidad de sus acciones y decisiones
("accountability”). Es ademas la capacidad y oportunidad del elector
de reclamarle al elegido por una decisién o accién, algo dificil de ha-
cer cuando la mayoria de los votantes sélo ve al politico en épocas de
campafia. Asi, nadie es responsable. Los puestos y contratos son de
los concejales; los fracasos en la gestién local, del alcalde.

En la mayoria de las democracias occidentales existe la circuns-
cripcién uninominal, que consiste en dividir la ciudad o el municipio
en zonas, de las cuales sale elegido un concejal en cada una. Los candi-
datos deben residir en esa area. Este método tiene varias ventajas: per-
mite una mayor comunicacién y cercania entre los votantes y el elegi-
do, facilita la fiscalizacién de la labor del concejal, lo obliga a defender
los intereses de su electorado y, mas importante atn, a responder por
sus acciones.

En Colombia se ha convertido en un lugar comtn achacar al Con-
greso todos los males del sistema politico colombiano y clasificar a la
gran mayoria de sus integrantes como delincuentes. La revocatoria del
mandato de esos legisladores es vista como la solucién de soluciones,
el principio del fin de la odiada clase politica. En unas nuevas eleccio-
nes, aseguran los proponentes de esta iniciativa, se renovarian el Sena-
do y la Cdmara de Representantes con gente de bien, comprometida en
trabajar por el pais y no por prebendas burocraticas.

Lo mismo se pensaba en 1991 cuando, apenas estrenada la Cons-
titucién, se anticip6 la realizacién de los comicios del Congreso. Fuer-
zas como la Alianza Democréatica M-19, el Movimiento de Salvacién
Nacional y los cristianos aspiraban a ratificar sus mayorias en la Asam-
blea Constituyente en el cuerpo legislativo. Fracasaron. El Partido Li-
beral gané ampliamente y fueron reelegidos, en gran ntmero, los re-
vocados o sus allegados. Y las tan criticadas costumbres de repartir
puestos y contratos a cambio de votos continué incélume. Incluso, va-
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rios de los congresistas nuevos, elegidos en 1991 o 1994, han sido ale-
gres beneficiarios de esa practica.

Se afirma hoy que la situacién es diferente, que el controvertido
proceso en la Cdmara contra el Presidente y el abierto pago de favores
del Gobierno a sus amigos han creado un ambiente propicio para arra-
sar de una vez por todas con la politiqueria y purificar el recinto de-
mocratico del Congreso. Ese andlisis optimista olvida sin embargo una
ensefianza basica, resumida perfectamente por el fallecido ex presidente
de la Camara de Representantes de los Estados Unidos, Thomas «Tip»
O’Neill: «Toda politica es local». Y ratificada por la experiencia de los
alcaldes antipoliticos.

De nada sirve cambiar las costumbres, précticas e integracién de
las entidades nacionales si en los concejos, asambleas, alcaldias y
gobernaciones todo sigue igual. Sobre una base carcomida de vicios no
se construye una democracia participativa y representativa. El conce-
jal o diputado de hoy es el representante o senador de manana. La po-
litica, al fin y al cabo, es una carrera, con pasos casi obligatorios que
hay que escalar. Los valores se inculcan en el Concejo y la Asamblea, se
repasan en la Alcaldia y la Gobernacién y se ponen a prueba en la Cé-
mara y el Senado.

Como es evidente, la formacién que se recibe en los primeros
cursos o cargos es el cimiento del politico futuro. Los ejemplos de ma-
las costumbres abundan: catorce congresistas han perdido su investi-
dura y hay diez en la cércel, se adelantan investigaciones disciplina-
rias y penales contra varios més y el Procurador General, un ex sena-
dor, se encuentra tras las rejas.

Todos ellos surgieron de la politica local, de un sistema que fa-
vorece a los que aceptan las reglas no escritas de un juego que bordea
y muchas veces supera los limites de la ética y el cddigo penal. Alli
aprendieron, por ejemplo, la importancia de los incisos y pardgrafos
de los acuerdos y las leyes, de la redaccién ambigua y poco clara; en
fin, de cdmo introducir y hacer aprobar articulos que les favorecen
personalmente.

En los ultimos diez afios se han adelantado en Colombia nume-
rosas reformas institucionales a nivel local encaminadas a democrati-
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zar el proceso politico y facilitar el surgimiento de nuevas fuerzas. El
primer cambio importante ocurrié en 1986 al aprobarse la eleccion po-
pular de alcaldes. Hasta entonces, los burgomaestres eran nombrados
por el Presidente de 1la Republica mientras que los concejales eran ele-
gidos por sufragio universal.

Los concejales, que en muchas ocasiones eran ademds senadores
o representantes, ya que se les permitia ocupar dos cargos simultanea-
mente, lograron en general imponer sus reglas de juego en las relacio-
nes locales. El alcalde de turno, aunque su poder emanaba de la Presi-
dencia en Bogot4, no tenia apoyo popular, lo cual lo obligaba a transar
con los politicos. La reparticién del “ponqué” burocratico desde el ga-
binete hasta abajo y la entrega de contratos se convirtieron entonces en
los instrumentos de negociacién por excelencia. Gracias a su efectivi-
dad, se volvieron el modus operandi de la politica local e incluso na-
cional. El principal legado del Frente Nacional.

En la Constitucién de 1991 se continué con las reformas
institucionales. Se introdujo una serie de incompatibilidades e
inhabilidades para los concejales y diputados, tales como la prohibi-
cién de ocupar dos cargos al mismo tiempo y la de formar parte de las
juntas o consejos directivos de los sectores central o descentralizado
del respectivo municipio o de instituciones que administren tributos
procedentes del mismo. Se buscaba limitar el poder de los caciques y
poner fin a la politiqueria.

Una rapida radiografia de las reglas de juego que imperan hoy
entre los concejos y las alcaldias demuestra que esa reforma quedd,
practicamente, en el papel. El mercado de los puestos y los contratos
sigue, con un nuevo ingrediente: muchos de los ediles, recientemente
elegidos a las Juntas Administradoras Locales —miniconcejos—, estan
ahora exigiendo su pedazo del “ponqué”. Dignos hijos del sistema, se
creen con el derecho a las prebendas del poder.

El Concejo es un actor fundamental en el proceso politico local.
Aprueba o rechaza, entre otros, el presupuesto, los proyectos de
cofinanciacidn, la contratacién de créditos y la suscripcién de conve-
nios por parte del alcalde. Es el arbitro del desarrollo del municipio.

Como si fuera poco, la Personeria —similar al defensor del pueblo
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que existe en otros paises latinoamericanos—y la Contraloria —un orga-
nismo de control fiscal- dependen en gran medida del Concejo. La
Constitucidn y las leyes le dan facultades a la corporacion para organi-
zarlas y dictar las normas necesarias para su funcionamiento, inclu-
yendo la determinacién de las plantas de personal. E1 Concejo, ade-
mas, elige al contralor y al personero.

Como es evidente, el mismo sistema crea las bases para la
politizacion de esos organismos de control y su conversion en fortines
burocraticos de uno u otro concejal, en particular del que logre impo-
ner su candidato. Asi un alcalde antipolitico corre el riesgo de ser in-
vestigado e incluso sancionado si no cede a las pretensiones de algiin
politico.

Los Concejos municipales se han convertido en el primer escalén
en la perpetuacion de las practicas corruptas y clientelistas a lo largo y
ancho del Estado. S6lo reconociendo que los Concejos se han transfor-
mado en semillero que nutre de ahi para arriba la clase politica se po-
drad iniciar el proceso de renovacién del que tanto se habla.

LA SOMBRA DEL AUTORITARISMO

El «Fujimorazo» —el cierre del Congreso del Peri- fue bien recibido
por muchos sectores latinoamericanos, que lo consideran el camino mas
expedito y eficaz para reformar las clases politicas corruptas. Sin em-
bargo, la compleja realidad no puede servir de pretexto para confun-
dir autoritarismo con autoridad.

Ante la dificil situacién en la que se encuentran varios paises de
la regién, han aumentado las voces que claman por el establecimiento
de un régimen de facto. Sin embargo, lo que se necesita es establecer el
imperio del Estado social de derecho y no cambiar de arbitrariedad. La
anarquia y el desorden siempre han sido el origen del despotismo. Se-
ria un contrasentido provocar un golpe de Estado cuando son las vias
de hecho y no las de derecho las responsables de la crisis actual.

Los amigos del autoritarismo utilizan algunos estudios que han
explorado las relaciones entre regimenes politicos y crecimiento eco-
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némico. En ellos se afirma que en algunos paises, en especial los de
nivel de crecimiento intermedio, el ritmo de crecimiento positivo es
inversamente proporcional a la democracia. Concluyen asi que los re-
gimenes autoritarios garantizan mds estabilidad y brindan mas con-
fianza, lo que generaria mejores indices de crecimiento econdémico. Ci-
tan como ejemplos la dictadura del general Augusto Pinochet y la pri-
mera etapa del gobierno de Fujimori.

Las dictaduras tienen sin duda una ventaja sobre las democra-
cias: las decisiones son definitivas y no controvertibles. Por algo los
regimenes de facto siempre se distinguen por sus obras de infraestruc-
tura. Son generalmente mas eficientes en esos campos. Benito Mussolini
se congratulaba con el hecho de que en su gobierno los trenes siempre
llegaban a tiempo.

Sin embargo, es simplista concluir por eso que dentro de un sis-
tema democrédtico no se pueden desplegar politicas a largo plazo y que
sea imposible darle continuidad a las decisiones y los programas na-
cionales.

Cuando las democracias se colocan al servicio de los politicos y
de los intereses que los sustentan, se desvirtia su funcién. Pero este
hecho no puede servir de justificacion a una dictadura. Al contrario,
debe motivar a las personas ajenas a la politica a participar en ella para
renovar a la clase dirigente y reformar las costumbres por dentro. Una
de las grandes virtudes de un sistema democratico es su capacidad de
adaptarse a nuevas circunstancias y permitir el cambio pacifico de
mando de un grupo a otro.

Es importante recordar que muchas de las fortunas y los privile-
gios de América Latina se lograron al amparo de las dictaduras. Los
regimenes de facto tienen las mismas falencias de un sistema de parti-
do tnico y sufren de una enfermedad similar: la ausencia de oposicién
se traduce en pocos mecanismos de fiscalizacién y control que a la vez
facilitan el clientelismo y la corrupcién. Los ejemplos abundan: los
Somoza en Nicaragua, Trujillo en Reptiblica Dominicana, Garcia Meza
en Bolivia, el PRI en México, por s6lo nombrar algunos. Los movimien-
tos personalistas autoritarios también son vulnerables a esos males.
Menem y Fujimori se encuentran actualmente en la mira de la opinién



268 NOEMI SANIN

publica por escandalos de abuso de poder y corrupcién presuntamen-
te cometidos por altos funcionarios en sus gobiernos.

Es evidente, ademads, que muchas de las medidas que rompieron
la confianza de la comunidad internacional, como las nacionalizaciones
que espantaron la inversion extranjera y produjeron la gran fuga de los
capitales domésticos, fueron tomados bajo regimenes dictatoriales.

Los costos sociales de las dictaduras dificilmente se pueden ex-
presar en estadisticas. ;Cémo calcular las pérdidas por las arbitrarie-
dades y violaciones de los derechos humanos? Tampoco existen prue-
bas fehacientes de que las iniciativas individuales se fortalezcan ni que
el desarrollo social y econémico aumente mucho bajo regimenes de
facto.

Finalmente, no hay que olvidar que cada vez que un Estado viola
los derechos humanos de sus ciudadanos pierde legitimidad. Y un Es-
tado sin legitimidad no puede sobrevivir a largo plazo. Es contradicto-
rio que en momentos en que los gobiernos latinoamericanos llevan a
cabo profundas reformas econémicas para ponerse a la par con las de-
mocracias industrializadas se esté pensando en volver a las dictadu-
ras. Como decia Winston Churchill, la democracia es un sistema im-
perfecto, pero nadie ha encontrado uno mejor.

LA CRISIS DE LA OPOSICION EN AMERICA LATINA

El ejercicio de la oposicién en América Latina nunca ha sido facil, es-
pecialmente en las ultimas cuatro décadas de Guerra Fria. La Guerra
Fria contribuyé a restringir la democracia tanto en Colombia como en
el resto de América Latina. La confrontacién Este-Oeste alimenté la
creencia de que hacer oposicion era acercarse a la subversion. Era pre-
ferible apoyar al régimen, por corrupto e ineficaz que fuera, que ser
tildado de comunista y perseguido por el Estado.

Durante los afios 60 y 70, los paises latinoamericanos, con la ex-
cepcién de Costa Rica, Colombia, México y Venezuela, fueron gober-
nados la mayoria del tiempo por juntas militares represivas. Los parti-
dos politicos o colaboraban con el régimen de facto u operaban en la
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clandestinidad. Ninguno de los terrenos era fértil para aprender el ejer-
cicio democratico de la oposicion.

En cambio, los partidos latinoamericanos son expertos en reali-
zar elecciones y cada vez es mayor el nimero de agrupaciones que
aceptan el resultado, sin armar escandalo, aunque sea adverso. La pre-
sencia de observadores internacionales y la fiscalizacién de los medios
han sido fundamentales para volver mds transparentes esos procesos.

El otro argumento con el cual se han frustrado muchos esfuerzos
para gestar oposicién es la amenaza contra la seguridad nacional. El
problema guerrillero, el del narcotréfico o el de los grupos armados de
extrema derecha han llevado a confundir la necesidad de luchar uni-
dos contra esos flagelos, con la de establecer un maridaje burocratico
con el gobierno.

La unién en torno a unos propdsitos nacionales fundamentales —
como la paz, la defensa de la soberania, la lucha contra el narcotrédfico
y el terrorismo— no tiene porqué impedir el ejercicio de la oposicion.
Las sociedades latinoamericanas, incluyendo la colombiana, tienen que
dejar atrds su reticencia a cederle espacio a la oposicién por miedo a
que se altere el orden. Centroamérica, que en los afios 80 sufrié los
rigores de la guerra, en los 90 estd mostrando el camino de la reconci-
liacién.

Al abandonar la oposicién como una forma de hacer politica se
ha olvidado que el disentimiento es la esencia de la vida democratica y
se nutre en el pluralismo de visiones y opiniones. Una democracia sin
oposicién no es democracia.

Paradéjicamente, en Colombia, una de las democracias mas anti-
guas y estables de América Latina, no existe la oposicion politica orga-
nizada de partidos. El Frente Nacional eliminé la posibilidad de que la
oposicion pudiera llegar legalmente al poder. De alli nacié el movi-
miento guerrillero M-19, que buscé con las armas abrir un sistema cada
vez més cerrado.

La ausencia de la oposicion real durante cuarenta afios ha termi-
nado por producir una cultura social en la que las expresiones disiden-
tes se reciben con prevencién y sospecha. Esta cultura llega al extremo
de creer que la protesta democratica es a veces la culpable de los pro-
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blemas, cuando de existir realmente, podria servir de catalizador para
resolverlos. En los paises industrializados, ella es muchas veces una
valvula de escape de un inconformismo coyuntural. Asi se evita que se
acumulen las frustraciones y se desencandenen actos violentos.

No hay en Colombia, donde existe la tradicién de dirimir las di-
ferencias con violencia, un procedimiento para ser autocriticos, que
permita convertir la tolerancia en una practica corriente y asi canalizar
el descontento.

Al cerrarle el espacio a la oposicién institucional, se ha abierto
las puertas a las diversas formas de violencia. Ante la falta de espacios
politicos para canalizar el descontento, la rebeldia armada de derecha
o de izquierda pretende apropiarse del concepto de oposicién. Esa apro-
piacién, a su turno, produce un efecto disuasivo frente a los intentos
civiles de construir una oposicién democrética. Para que la violencia
deje de ser un mecanismo de interaccion politica en Colombia es indis-
pensable una activa oposicién democrética.

Hay una cultura politica en la democracia colombiana que pien-
sa que la oposicidn debe «erradicarse» en vez de legitimarse. También
se debe reconocer que a los esfuerzos opositores les ha faltado la es-
tructura necesaria para que sobrevivieran sus movimientos una vez
desaparecidos sus dirigentes.

Colombia se encuentra hoy en una situacién en la que la ausen-
cia de una oposicién articulada ha generado un vacio que estédn llenan-
do los estudiantes, la Iglesia, los empresarios y el aparato judicial, en-
tre otros. Como se dijo anteriormente, aunque la participacién politica
de todos los actores es sano para la sociedad, resulta contraproducente
que los agentes llamados a crear riqueza, generar empleo, prepararse
para un mundo cada dia mas competitivo y ejercer el liderazgo ético,
tengan que dedicar buena parte de su tiempo a suplir las tareas que
deberian desemperfiar los partidos y los politicos.

Durante los dos afios de la actual crisis politica, sin duda la ma-
yor oposicion ha provenido de la Fiscalia General de la Nacién, que
con determinacién ha adelantado procesos penales contra congresis-
tas y altos funcionarios del Estado por enriquecimiento ilicito y otros
delitos contra la fe piiblica. Ante la ausencia de actores politicos legi-
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timos, la sociedad ha recurrido a los estrados judiciales para defen-
der la democracia y reformar el régimen politico. Al igual que en Ita-
lia, los jueces colombianos se han convertido en el instrumento pre-
ferido para combatir el clientelismo y la corrupcion. Esa costumbre
es positiva a corto plazo, pero una democracia no se construye sobre
sentencias judiciales.

Colombia estd ante una encrucijada: ni los partidos tradicionales
han querido renunciar a la facilidad del unanimismo, ni la oposiciéon
se ha mostrado capaz de convertirse en una alternativa real. Hechos
recientes demuestran lo dificil que es cambiar el statu quo.

En 1986, el presidente Virgilio Barco intenté quebrar la columna
vertebral del Frente Nacional al anunciar un gabinete integramente li-
beral e institucionalizar el esquema gobierno-oposicién. El Partido
Conservador estuvo sin cuota ministerial durante esos cuatro afios,
tiempo suficiente para organizar una oposicién real y convertirse en
alternativa de poder. No lo hizo. Se dedic6 a demostrar la inconve-
niencia de gobernar sin él.

Otra experiencia fallida fue la del M-19. El grupo guerrillero se
desmovilizo, particip6 en la contienda presidencial y su lista logro la
mayor votacién en las elecciones para integrar la Asamblea Constitu-
yente. Su lider, Antonio Navarro Wolf, fue uno de los tres presidentes
de la Asamblea y desempefié un papel clave en la redacciéon de la nue-
va Constitucion colombiana. Pero de nuevo la vieja costumbre de co-
optar a los adversarios con botines burocraticos convencié al M-19 de
participar en el gabinete. Asi, en vez de ejercer la oposicién y presen-
tarse como la alternativa a los partidos liberal y conservador, aceptd
las reglas de juego tradicionales y terminé confundiéndose con el “Es-
tablecimiento”. En las elecciones legislativas de 1991 eligié nueve se-
nadores; en 1994, s6lo un representante a la Camara. Hoy, dej6 de ser
una opcién viable para llegar al poder.

Por la falta de una oposicién real, una crisis como la actual en
Colombia se estanca en vez de resolverse. A espaldas del pafs, una gran
parte de los politicos se dedica a defender sus intereses clientelistas y
presupuestales, atrincherados en un sistema que los favorece. Esta si-
tuacion se refleja en el anacronismo de los partidos, en su atomizacién,
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en la ausencia de liderazgo, en el vacio de propuestas y en la carencia
de visién.

LA ATOMIZACION DE LOS PARTIDOS

El sociélogo Eduardo Pizarro y el profesor y ex ministro Fernando
Cepeda, entre otros, han identificado un fenémeno que amenaza la
subsistencia de los partidos politicos: su atomizacién. La Constitucion
de 1991 en Colombia, con el fin de romper la hegemonia de los dos
partidos tradicionales, buscé democratizar el proceso electoral y facili-
tar el ingreso de nuevos movimientos independientes. Se pensaba que
esta apertura incentivaria la participacién ciudadana. La eleccién de
varios alcaldes civicos y antipoliticos puso de manifiesto que en algu-
nos casos se cumplié ese propésito.

Sin embargo, hubo una consecuencia negativa para los partidos
establecidos ya que en lugar de cohesionarse se fragmentaron. Esto se
debié a varios factores. Primero, al separar las elecciones del Congreso
de las de Alcalde, Gobernador, Concejo y Asamblea se partié el cordén
umbilical entre la direccién nacional y sus comités regionales y locales.
Los candidatos ya no dependieron del Partido y se volvieron més in-
dependientes.

Esto se refleja en la proliferacién de listas. Segtn el estudio reali-
zado por Pizarro,* en 1974 hubo 253 listas para la Cdmara de Represen-
tantes mientras que en 1994 hubo 628. En el Senado hubo 176 en 1974 y
251 en 1994. Cada vez hay una menor fidelidad a los partidos porque el
candidato elegido considera que el triunfo es suyo y no de la agrupacién
politica a que pertenece. Esta situacién repercute en el Congreso donde
se hace casi imposible imponer una disciplina de partido necesaria para
gobernar efectivamente. El Ejecutivo se ve obligado a negociar con cada
miembro individualmente, un proceso complicado y costoso.

El Partido Liberal, contradictoriamente, es uno de los principales
responsables de este fendmeno. Con el fin de lograr una mayoria en las

4

Op. cit.
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camaras, aunque sélo sea numérica y no ideolégica, le otorga avales al
candidato que los solicite. Por eso la gran mayoria de las 628 listas a la
Cdmara en 1994 eran liberales.

La fragmentacion de los partidos dificulta la gobernabilidad y
amenaza su supervivencia como actores politicos. Al relegarse a ser sim-
ples maquinarias electorales, los partidos pierden no sélo su identidad
sino su capacidad de influencia. Este proceso, si no se toman las medi-
das necesarias, podria desembocar en su desaparicién y reemplazo por
docenas de movimientos con intereses dispersos. Hay quienes ven posi-
tivamente este desenlace ya que consideran que los partidos, como ac-
tualmente funcionan, no le aportan a la democracia e incluso terminan
siendo talanqueras para su desarrollo.

Algunos analistas como el politélogo Rodrigo Losada® consideran
que los partidos programaticos e ideolégicos no son necesarios para go-
bernar. Cita a manera de ejemplo, el caso de los partidos politicos norte-
americanos que nunca se han caracterizado por ser excesivamente ideo-
l6gicos ni programaticos. Esa apreciacion no es del todo correcta porque
a pesar de tener miembros de diversas opiniones, en general el Demé-
crata es de centro y centro-izquierda y el Republicano de centro y cen-
tro-derecha. En los partidos estadounidenses, ademads, si existe cierta
disciplina que se refleja en las votaciones mas importantes en el Congreso.

También se afirma que hoy importan mds las cualidades del can-
didato, como su honestidad, credibilidad, competencia y experiencia
que los programas de partido. Al fin y al cabo, la inmensa mayoria del
electorado no conoce el contenido de los programas como lo confir-
man investigaciones recientes sobre el comportamiento de los votan-
tes. Sin embargo, el hecho que un candidato presidencial sea elegido
sin el respaldo de un aparato partidista no significa necesariamente
que podrd gobernar solo. Queda al descubierto una verdad sobre los
movimientos suprapartidistas: no son capaces de lograr mayorias en
la rama legislativa para acompafiar las victorias de su candidato a un
cargo en el Ejecutivo.

® Véase Losaba, Roprico, “;Partidos para qué?”, Revista Dinero, Santa Fe de Bogotd, no-
viembre de 1996.
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LOS RETOS DE LOS MOVIMIENTOS Y LOS PARTIDOS

Los movimientos suprapartidistas son un excelente vehiculo para lle-
gar el poder. Fujimori y Caldera son prueba de ello. Pero también en-
frentan mayores obstdculos para gobernar que un candidato tradicio-
nal de partido. No sélo por la falta de una organizacién de base que lo
apoye durante su mandato sino por la presion del pueblo que lo eligi6.
A los movimientos independientes confluye gente de todos los parti-
dos que, desilusionada con la gestién de su agrupacién, tiene la espe-
ranza que el candidato antipolitico o civico sea diferente y si cumpla
con sus promesas. Las expectativas son mayores y, por ende, la posibi-
lidad de decepcion mas factible. Por ello, para poder gobernar eficaz-
mente los movimientos suprapartidistas deben eventualmente conver-
tirse en partidos.

Los movimientos pueden elegir presidentes, pero si no se
institucionalizan, no seran capaces de llevar a cabo una gestién estra-
tégica a largo plazo. Existe la probabilidad de que su proyecto de go-
bierno quede trunco por falta de continuidad en las politicas de su su-
cesor. Un partido, aunque sea desde la oposicién, tiene una mayor ca-
pacidad para defender los logros y los proyectos de la administracién.
Es igual de importante que al llegar al poder los movimientos se libe-
ren progresivamente de su caracter personalista y no nutran el
caudillismo. En primer lugar, porque desaparecido el lider el movi-
miento puede derrumbarse como ha occurrido repetidas veces en la
historia de América Latina. Un caso reciente es el de Luis Carlos Galdn
cuyo Nuevo Liberalismo dej6 de existir como fuerza politica impor-
tante después de su asesinato. El peronismo en Argentina sufrié una
crisis similar tras la muerte de su lider.

Al mismo tiempo, la experiencia de América Latina con los cau-
dillos no es la mejor. Aunque hay que reconocer su capacidad para
aglutinar al pueblo hacia un objetivo comtn y para servir como simbo-
los de la Nacién, la historia ha demostrado que tienden a degenerarse
en el poder cuando pasan de lideres a idolos. Un rasgo negativo es que
centralizan cada vez mads la toma de decisiones, en particular en su
movimiento, impidiendo el surgimiento de nuevas figuras. Otro es que
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llegan a confundir lo que es bueno para ellos con lo que es bueno para
su pafs. Equiparan los dos propésitos en uno sélo. A este respecto un
ejemplo sobresaliente fue el del Presidente Nixon, quien creyé que sus
actuaciones en defensa propia —al grabar las conversaciones de sus
opositores— eran por el bien de los Estados Unidos.

No hay que olvidar que en las democracias més estables los parti-
dos son los actores politicos por excelencia. Por ello, ese divorcio entre
el pueblo y esas agrupaciones politicas en varios paises de Latinoamérica
no es sano para la democracia. Para lograr esa reconcilacién los partidos
deben dejar de ser maquinarias transitorias que canalizan apoyo electo-
ral y convertirse en organizaciones con presencia permanente en los gran-
des debates y voceros del pluralismo de la sociedad.

A pesar de los obstdculos que enfrenta ese proceso —como la re-
sistencia de la clase politica tradicional al cambio y la burocratizacién
actual de esas agrupaciones—, es posible avanzar en este camino de
modernizacién y transformacién. En sintesis, el gran desafio de los par-
tidos es recuperar su legitimidad como interlocutores en el escenario
politico.

Se han presentado cambios positivos en la forma de ver la politica
en América Latina. Ahora sélo falta volcar ese pensamiento en hechos y
acciones ya que de nada sirve alterar el discurso, si al final todo va se-
guir igual. La crisis politica, que en cada nacién democratica se expresa
de manera diferente, radica en que los partidos y los gobernantes se ol-
vidaron de que la practica politica tiene por objetivo buscar que los ciu-
dadanos de un pais puedan ejercer con garantias todos sus derechos.

UNA VISION DEL FUTURO

Como se ha comprobado en otras democracias, la mejor herramienta
para frenar la corrupcion es el ejercicio real de la oposicién, porque asi
se genera una dindmica de mutua fiscalizacién que termina por depu-
rar las costumbres politicas. Nada contribuye mds a la formacién de
nuevos dirigentes y lideres politicos que el ejercicio de la oposicién.
Infortunadamente, en Colombia y en la mayoria de los paises latinoa-
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mericanos se renuncié hace tiempo a ese derecho.

En aras de mantener la estabilidad, los partidos optaron por la
colaboracidn antes que la confrontacién, convirtiéndose de paso en uno
de los pilares de un régimen cerrado. En la region se ha desarrollado la
democracia juridicamente. Se celebran elecciones, se retine el Congre-
so, existen 6rganos de control y la Constitucién establece la separacién
de poderes. Pero lo que hace falta es la practica de la oposicién, que es
uno de los pilares que sostiene la democracia. Sin oposicién, no hay
democracia.

Después de décadas de confabulacién partidista, en particular
en Colombia, muchos dudan que sea posible cambiar costumbres tan
arraigadas. Pero si algo ha quedado claro en la crisis actual es que si
los partidos no se adaptan a las nuevas circunstancias y se oponen a
cambiar las reglas de juego corren el peligro de desaparecer del esce-
nario politico.

Un primer paso debe ser la institucionalizacién de los movimien-
tos. En toda democracia es necesario que exista una normatividad, unas
reglas de juego claras. Los movimientos son coyunturales y tempora-
les, no permanentes. Para garantizar su supervivencia, tienen que con-
vertirse en partidos con todas las de la ley: personeria juridica, estatu-
tos, etc..

Paralelamente, se deben crear las condiciones necesarias para el
ejercicio de la oposicién. En primer lugar, y tras la experiencia colom-
biana en las pasadas elecciones presidenciales, urge reformar la finan-
ciacion de las campafias y los partidos politicos con el objeto de garan-
tizar su independencia y evitar la penetracion de dineros de origen
ilicito o una excesiva influencia de grupos econémicos. Una alternati-
va seria limitar el aporte econémico que un individuo o un grupo eco-
némico pueda hacer a una campana. Al establecer esta restriccién se
evitaria que el candidato o partido fuera «rehén» de los intereses que
lo financiaron. Al respecto, seria muy importante establecer mecanis-
mos de control para que la reforma no quedara sélo en el papel. Otra
opcion seria combinar la propuesta anterior con una parcial financia-
cién de las campaifias por parte del Estado. Es evidente que no hay
soluciones faciles ni permantes. En Estados Unidos, por ejemplo, don-
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de hace 20 afios se hizo una profunda reforma a la financiacién de las
campafias, hoy se esta por hacer otra, después del escandalo sobre el
aporte de recursos extranjeros a los dos partidos tradicionales. Lo im-
portante para una democracia, como lo demuestra el caso estadouni-
dense, es tener la capacidad y voluntad para adaptarse a nuevas cir-
cunstancias, actitud que contrasta con la rigidez de muchos regimenes
politicos latinoamericanos que prefieren hundirse antes que ceder a
las presiones de cambio.

Segundo, se debe democratizar y facilitar el acceso a los medios
de comunicacién, en especial por parte de la oposicién. No existe en
Colombia, por ejemplo, la costumbre de permitirle al partido opositor
el derecho a réplica después de que habla el Presidente por la televi-
sién. En paises como Estados Unidos y Gran Bretafia esa es una de las
garantias de las que goza la agrupacién politica opositora al Gobierno.
En sintesis, se requiere igualdad de oportunidades, que el campo sea
nivelado para todos.

Tercero, como ya se expres0, la relaciéon entre los partidos y el
pueblo se limita a la bliisqueda de votos cada cuatro afios por cada can-
didato a concejal, diputado o congresista. El electorado no tiene mane-
ra facil de exigir resultados o el cumplimiento de los compromisos
adquiridos, ni de acceder a los politicos por quienes vot6. Un primer
paso para resolver este abismo de comunicacidn seria establecer la elec-
cién uninominal para que los votantes sepan quién los representa y a
quién le pueden exigir resultados. Al mismo tiempo, el concejal o con-
gresista tendria que responder por sus decisiones y acciones. Esta re-
forma también facilitaria la participacién de nuevas fuerzas y serviria
de talanquera al abstencionismo.

Cuarto, los 6rganos de control como la Contraloria, la
Procuraduria y las Personerias, cuya finalidad principal es defender
los intereses de la ciudadania, no pueden ser parte del aparato politico
ni objeto de cuotas burocraticas, como en Colombia. Hay que crear los
mecanismos para despolitizarlos y garantizar su independencia.

Quinto, hay que avanzar hacia una mayor descentralizacién. El
centralismo a ultranza limita el surgimiento de nuevos actores, es
ineficiente y restringe la democracia al impedir una mayor participa-
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cién de las regiones. Dos objetivos fundamentales de la reforma son el
cambio de las costumbres politicas y la descentralizacién. De alguna
manera, sin la primera no es posible la correcta aplicacién de la segun-
da. Son un matrimonio indisoluble. Con la descentralizacion se busca
una mejor asignacién, manejo y administracién de los recursos publi-
cos. Dificil lograr ese objetivo, por no decir imposible, si el lenguaje de
los puestos, contratos y demds prebendas sigue dominando el didlogo
politico local.

En fin, el Estado tendra que convertirse en arbitro para dirimir
las diferencias, garantizandole a todos sus derechos y exigiéndoles que
cumplan sus obligaciones sin importar la orilla ideolégica en que se
encuentra cada uno. En cambio, si el gobierno asume una posicién
amenazante frente a la oposicién y coloca sus instrumentos politicos o
manipula la informacién privilegiada que posee para neutralizar a sus
adversarios, éstos seguirdn sin posibilidades de levantar cabeza.

Al mismo tiempo, la oposicién no sélo debe disentir sino que tie-
ne la obligacién de ofrecer esperanza, mostrar una vision, crear una
alternativa y plantear soluciones. Y es a la oposicién a quien corres-
ponde denunciar al partido gobernante si éste no cumple sus prome-
sas electorales.

Sin embargo, este cambio de actitud no serd posible si simulta-
neamente no surge un nuevo tipo de politico que mida sus éxitos en
base a lo que le entrega y no a lo que le saca a su pais. Este nuevo tipo
de politico requiere de una clara visién de su entorno cercano y del
mundo y no podra encontrar su norte con una brijula que s6lo marque
la coyuntura, las componendas y la propia conveniencia.

En Colombia la Constituciéon de 1991, que cumplié cinco afios de
existencia, alter6 de una manera fundamental la forma de hacer politi-
ca. De alli nacieron los movimientos independientes que ya gobiernan
varias ciudades colombianas. La nueva Constitucién ampli6 los dere-
chos de los ciudadanos con el fin de volverlos mas participes y respon-
sables de su futuro. Este aumento de participacién representa un desa-
fio para las agrupaciones politicas tradicionales que deben reformarse
para enfrentarlo con éxito.

Esta transformacién sélo se lograra con una verdadera voluntad
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politica. Cuando las decisiones sean el producto o el resultado de una
participacién mucho mds amplia, la representacién parlamentaria re-
presente de verdad a la sociedad, y cuando se establezcan procedimien-
tos que respeten los derechos de las minorias y haya una verdadera
oposicion, se habrdn sentado las bases para una democracia moderna.
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I. DESAFIOS DELA ACTIVIDAD POLITICA EN AMERICA
LATINA

1.  ¢La actividad politica estd en crisis en la region?

No podemos decir que América Latina sea un ejemplo de buena reputa-
cién en el ambito de las practicas politicas, aunque los escandalos que
ocurren no puedan ser vistos como marca registrada del continente. Te-
nemos nuestras particularidades histéricas, econémicas, politicas, socia-
les y culturales que permiten explicar nuestros vicios y desvios, pero
debemos admitir que la actividad politica también esta en crisis en el
resto del mundo. La interpretacion sociolégica de las raices de esta cri-
sis es diferente de un pais a otro, a pesar de que los resultados son los
mismos en todos. En los Estados Unidas, Europa, Asia, Africa y Oceania,
la opinién piblica ha sido testigo con indignacién de numerosos casos
de corrupcion, propinas, sobornos, trafico de influencias y desvios de
dinero publico involucrando altos personeros politicos.

Las sociedades estan perdiendo el respeto por los Parlamentos
y sus ocupantes. Frente a esta situacién, es 16gico que esta imagen
sea corregida inmediatamente, pues puede comprometer seriamente
la construccién de un nuevo Estado y de una democracia
autosostenible, el proyecto politico més importante del continente la-
tinoamericano en este fin de siglo.
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No debemos olvidarnos que nuestros origenes coloniales son las
tinicas fuentes de inspiracién que tenemos para enfrentar nuestros de-
safios, nuestras deficiencias, nuestros errores e intentar superarlos.
Nuestras estructuras econémicas, sociales, politicas y culturales fue-
ron forjadas por espafioles y portugueses.

Partiendo de este principio, en el caso especifico del Brasil po-
driamos decir que una de las causas mds importantes de nuestro sub-
desarrollo, incluyendo nuestro atraso politico y la falta de respeto a los
valores y fundamentos éticos por parte de muchos hombres publicos,
esta estrechamente vinculada a nuestra formacién histérica, que inclu-
ye trescientos veintidds afios bajo el yugo portugués. Vivir tres siglos
bajo el dominio de un reino atrasado, contrario a las ideas renovadoras
y progresistas surgidas en Europa con el Renacimientos, partidario de
la Contra-Reforma, desperdiciando las riquezas retiradas de las tierras
brasilefias y vasallo de Inglaterra después de la firma del Acuerdo de
Methuen en 1703, nos parece mds que suficiente para impedir que los
ideales rousseaunianos de libertad se implantaran aqui y cambiaran
los rumbos de la historia de Brasil.

En toda América Latina, el show politico y la ténica paternalista
y clientelista atin se encargan fuertemente de la movilizacién de las
masas durante las campafias electorales. La intencién de ilusionar nunca
falt6 en los escenarios, en las caminatas populares, en los apretones de
mano, en los abrazos, en las sonrisas, en los ademanes y en los mimos.
Posar de gran hombre, defensor de las necesidades inmediatas y con-
cretas de los pobres y, al mismo tiempo, simular una igualdad inexis-
tente todavia estd vigente en épocas electorales.

Creo que el paternalismo y el clientelismo estan debilitdindose en
algunos paises. En el Brasil, los resultados de las recientes elecciones
municipales mostraron claramente, por 1o menos en los municipios mas
importantes, que el gran vencedor fue el candidato competente, con
propuestas concretas, y no el candidato paternalista o ideolégico. El
elector voté por la continuidad administrativa de alcaldes eficientes, o
con una mejor propuesta, y rechazé cambiar su voto por dinero asi
como votar por la izquierda o la derecha.

La recuperacion de la imagen del politico y de la actividad politica
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frente a la opinidn ptiblica es perfectamente posible en América Latina y
depende unicamente de los propios politicos. Para lograrlo, todos deben
entender que el momento de las grandes transformaciones por las que se
atraviesa en este fin de siglo necesita de hombres publicos creativos, ho-
nestos y capaces de transformar en realidad lo antes posible los compro-
misos asumidos publicamente durante sus campafias electorales. Sélo
de esta forma seremos capaces de establecer, por primera vez, una rela-
cion sincera de respeto y confianza entre el poder y el pueblo. En fin,
hoy por hoy, la sociedad exige una politica de resultados, con mds pro-
greso, mas seguridad, menos ortodoxia y menos discursos vacios.

Finalizando este punto y volviendo al caso brasilefio, el cientista
politico Bolivar Lamounier dice: “el desprestigio que hoy cerca a la
actividad parlamentaria se debe a varios factores, unos de largo alcan-
ce histdrico, arraigados en la cultura politica, otros circunstanciales,
vinculados al pasado reciente, y finalmente otros, vinculados a la pro-
pia estructura del Legislativo Federal”.

2.  ¢Cuadl es la relacion entre la calidad de la politica y la eficacia
de la gestion estratégica del Estado?

El requisito previo fundamental es la modernizacion politica. Sélo ella
serad capaz de garantizar la estabilidad de las instituciones, favorecer
el desarrollo y consolidar la democracia. Ademads, la modernizacién
debe estar orientada a la construcciéon de un verdadero orden pblico,
dentro del Estado, y la formacién de un nuevo pacto social, que en-
cuentre su razén de ser en un proyecto nacional moderno, con capaci-
dad de conquistar espacios primordiales en el mundo globalizado.
Evidentemente, en este escenario de relaciones que abarca el
mundo politico y el Estado, los partidos deben ser fuertes, deben dis-
poner de proyectos nacionales claros, para gobernar y asumir un com-
promiso definitivo con el desarrollo, con los cambios sociales y con la
moralizacion tanto del Poder Ejecutivo como el Legislativo. Cabe des-
tacar que algunas naciones latinoamericanas, como Brasil, México,
Argentina y Chile, disponen de todas las condiciones para convertirse
rdpidamente en paises desarrollados. Un segundo grupo, formado por
Venezuela, Uruguay, Costa Rica y Cuba, considerando sus indicadores
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de calidad de vida, también tienen condiciones concretas para aban-
donar el Tercer Mundo.

La globalizaciéon de la economia mundial y la propia situacién
geografica de América Latina demuestran que nuestros sistemas eco-
ndémicos nacionales deben integrarse en vez de optar por el aislamien-
to o la centralizacién. Frente a la enorme competencia impuesta por la
globalizacién, las economias regionales deberan hacer un esfuerzo gi-
gantesco para sostener la produccién y el crecimiento, por la genera-
cién de empleos, por el aumento de la competitividad, por nuevos ni-
veles de productividad y, sobre todo, por la reforma total del Estado.
Las razones del esfuerzo son reales: libre comercio a nivel mundial;
movilizacién de més de dos mil millones de consumidores que estan
emergiendo de mercados cerrados; movilizacién sin precedentes de
ideas nuevas, nuevos patrones de calidad; diseminacién de tecnolo-
gias altamente sofisticadas y mucha liquidez circulando en los puntos
mas lejanos del mundo. En la economia globalizada el Estado dejé de
ser empresario, dejé de ser interventor y se convirtié en regulador de
los grandes asuntos y de los procesos econémicos. Sin duda, esos son
los puntos mas importantes que surgieron en los espacios nacionales y
forzaron cambios radicales en las directrices y en las politicas de cada
pais. La insercién en el mercado mundial globalizado es una necesi-
dad urgente y una cuestién de sobrevivencia.

II. REFORMA Y CONTINUIDAD EN EL PAPEL DEL ESTADO

1.  (Cudlesel papel del Estado en los procesos actuales de transfor-
macion econémica?

Existe consenso en América Latina sobre la necesidad de construir nue-
vas sociedades basadas en la libertad econémica y en la expansién de
la participacién social. Sin embargo, nos encontramos frente a grandes
desafios para los que necesitamos tener respuestas definitivas, y la de-
mocracia es el primero de ellos. En la practica debemos defenderla y
consolidarla, a nivel del continente. De la misma forma debemos de-
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fender la soberania nacional, que ya no puede mas ser vista bajo la
optica retrégrada de los viejos ideales, o bajo el enfoque del radicalis-
mo. Lo mismo puede decirse respecto a la justicia social, que debe ser
ampliada y tratada de manera mas universal y menos ortodoxa, al con-
trario de lo que hacen los partidos de izquierda en sus discursos poco
objetivos. La defensa del medio ambiente es otro punto que exige medi-
das internas y mecanismos eficientes de cooperacién internacional. En
nuestra opinién, estas son las necesidades globales mas importantes que
aun no han sido totalmente resueltas en nuestras sociedades, las que
exigen un tratamiento preferencial de la gestién estratégica del Estado,
en esta etapa avanzada de la integracién de los mercados mundiales.

Como puede observarse, los cimientos del nuevo Estado se apo-
yan en nuevos significados. La legitimidad que busca como institucién
es el mayor desafio que tiene que enfrentarse en este fin de siglo. La
llamada tercera revolucién industrial que se esta procesando en las areas
mas dindmicas en el mundo, también en América Latina estd abriéndose
un espacio para que las instituciones representativas de nuestro cuerpo
social se tornen mas eficaces y se sitlien mas cerca de los individuos. En
ese sentido, los partidos politicos deben esforzarse mds en la ampliacién
del campo de representatividad y dividirlo con las asociaciones de ba-
rrio, los sindicatos, la prensa, la iglesia, la universidad, las empresas y
organizaciones profesionales, que deben asumir definitivamente el im-
portante papel de agentes reguladores de las acciones del Estado.

Para el sociélogo Nicos Poulantzas, estudioso del funcionamien-
to del Estado, éste representa un producto de la sociedad y, a la vez,
estd completamente dominado por ella. De esta forma, el Estado no
puede ser opositor a la sociedad civil, sino por el contrario, deriva su
cardcter de la manera como esta organizada la sociedad como un todo.

2. ¢ Cudles son las principales propuestas para el reforma del Estado?

El nuevo modelo de desarrollo adoptado en casi toda América Latina,
para garantizar la estabilidad econémica, después de un largo periodo
de inestabilidad politica, de golpes, contragolpes, rebeliones y regime-
nes dictatoriales, exige una profundizacién mayor de las reformas cuyo
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objetivo es afianzar las bases sélidas de un nuevo Estado. Este nuevo
Estado debe ser eficiente, competente, sin gigantismos y perfectamen-
te ajustado a los nuevos patrones de modernizacién impuestos por el
avance del desarrollo cientifico y tecnolégico.

En lo que se refiere a sus funciones, el nuevo Estado esta surgien-
do para garantizar la estrategia de desarrollo adoptada, la relaciéon de
cooperacién y no de conflicto con los agentes econémicos y el apoyo
para que el pais avance industrialmente a partir de nuevas tecnolo-
gias. Por otro lado, el nuevo Estado también debe coordinar e incentivar
los programas de investigacidn en ciencia y tecnologia en un dmbito
global y, en lo que se refiere a las politicas industrial y agricola, su
presencia debe ser mas selectiva y alerta a la mejor calidad. En el drea
social, la posicion también es de coordinacién, de transferencia de re-
cursos oficiales a niveles regionales, con atribuciones directas en el cam-
po de los problemas sociales.

Como podemos observar, el nuevo Estado necesita ser 4gil, dind-
mico y sofisticado, con una administracién publica que se destaque
frente a la sociedad civil por la competencia y no por la incapacidad,
las politicas populistas y el trafico de influencias. Las autarquias, em-
presas estatales y fundaciones deben ser flexibles y, a veces, hasta
individualizadas para cumplir su papel de la mejor manera posible.
Por lo tanto, la idea de la planificacién estratégica es un punto impor-
tante y moderno que debe ser aplicado al sector publico.

3.  (Qué aspectos debe asumir la funcidn legislativa para adecuarse
al nuevo papel del Estado?

Comenzando por el caso brasilefio, en la opinién de varios cientificos
politicos, nuestro gran dilema institucional estd en la necesidad de en-
contrar un ordenamiento que sea capaz de agregar y procesar las con-
tradicciones, minimizandolas en la dindmica de la vida social.

Todos sabemos que una parte de nuestro cuadro institucional,
ademads de equilibrar el ejercicio de la autoridad politica, establece los
mecanismos de representacion partidista, de composicién del gobier-
no, de las relaciones entre el Poder Ejecutivo y el Legislativo y de la
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distribucion federativa del poder. Cabe destacar que el conflicto entre
el Poder Ejecutivo y el Legislativo ha sido siempre un punto muy deli-
cado en la agenda de la estabilidad democratica en Brasil.

El didlogo entre el Poder Ejecutivo y el Legislativo debe ser am-
pliado y ahondado. Con ese propésito es necesario un salto cualitativo
en el Congreso Nacional. E] Congreso debe comprender e interpretar
mejor la realidad nacional, poner el regionalismo en segundo plano,
ser menos provinciano y elegir los grandes temas nacionales e interna-
cionales como puntos prioritarios de su pauta de trabajo. Debemos re-
conocer que realmente existe un dualismo entre ambos poderes. Son
dos discursos bastante diferentes y el del Poder Ejecutivo todavia pre-
senta una mejor base de sostenimiento.

Para superar sus propias deficiencias y acompaiiar las grandes
transformaciones, el Congreso Nacional también debe reciclar su cua-
dro de funcionarios, crear bases eficientes e informatizadas de docu-
mentos para investigacion, adecuar el proceso legislativo a los tiem-
pos actuales y agilizar atin mads la tramitacién de sus materias.

III. SOCIEDAD CIVIL, ESPACIO PUBLICO Y AGENDA PUBLICA

1.  ;Como se definen los espacios piiblicos actuales y como el deba-
te sobre la ética publica puede influir en la definicion de los papeles
del Estado y de la actividad politica?

Es importante que el nuevo Estado democratico en construccion refleje
realmente la expresion politico-juridica de la sociedad civil. Esta identi-
dad debe conseguirse a través de medidas que favorezcan la integraciéon
nacional y respalden la legitimidad del poder. De esta forma, no pode-
mos seguir permitiendo que las instituciones sociales sean desmoraliza-
das por la corrupcién y que la tradicional distincién entre Estado y so-
ciedad civil, que hasta hace poco prevalecia en casi todos los paises del
continente, vuelva a amenazar la estabilidad politica y el desarrollo.

El soci6logo Alain Touraine afirma que el futuro promisorio de
América Latina depende, por un lado, de su capacidad de integracién
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con la economia mundial en condiciones de competitividad y no de
sumisién, y por otro, de su capacidad para construir democracias fuer-
tes y representativas. Por ello, las transformaciones politicas que vivi-
mos hoy en la region exigen que las demandas sociales sean atendidas,
que las protestas morales sean respondidas con actos concretos en de-
fensa de la ética y de la correccién en la conduccién publica, y que la
conciencia nacional sea movilizada por el Estado, por la clase politica
y por la sociedad organizada para un grande proyecto global de mo-
dernizacién.

Asi, es necesario garantizar la libertad individual y establecer la
ciudadania, a partir del combate de las humillantes desigualdades.
Bdsicamente, el Estado nacional tiene la obligacién de ofrecer a los mas
pobres un conjunto de servicios eficientes, especialmente en las areas
de educacién, salud y transporte, e invertir recursos suficientes para
mejorar las precarias condiciones de la vivienda popular. También es
tarea del Estado fortalecer la ensefianza publica, incentivar los depor-
tes y la recreacion, y ofrecer nuevos empleos fortaleciendo, por ejem-
plo, la pequefia y mediana empresa. Ademas, le corresponde impedir
el aumento de la violencia social y de las corrientes migratorias hacia
las grandes metrépolis, resolver el problema de la tierra, promover la
defensa del medio ambiente, las reformas urgentes y luchar por una
mejor distribucién de la renta nacional, con salarios dignos. De esta
forma se convertird realmente en un Estado-Nacién.

Debemos reconocer que con la globalizacién fueron establecidas
nuevas reglas de convivencia politica, econémica y social. Por ejem-
plo, frente al notable avance de la ciencia, la técnica y el modo de pro-
duccién industrial, es necesario que en la construccién de nuestras
democracias se prevean algunos peligros. Uno de ellos es la
robotizacién, que trae desempleo, y otro, todavia mas grave, se refiere
a la dificultad de obtener la anhelada integracion entre el espacio pu-
blico, representado por el Estado, y el espacio social, representado por
los individuos. Este ultimo puede llevarnos a un individualismo sin
precedentes y hacer que la democracia que estamos edificando sea un
mero instrumento de reproduccién del capital y nada més.

El modelo de desarrollo que estamos adoptando trae nuevos ac-
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tores sociales y nuevas formas de dominacién cultural y politica que
deben ser mas conocidas. Por ello, entre el puiblico estatal de esta nue-
va era de creacién de riqueza y el publico social, no podemos renun-
ciar al espacio que siempre fue reservado para los ideales humanistas
y de libertad que atn corresponden, por lo menos teéricamente, a nues-
tros valores histéricos y culturales.

El colapso del Estado autoritario y del “desarrollismo” nacional
en nuestro continente, en medio de la expansién y de la integracién en
los mercados mundiales industrializados, también estimulé nuevas
formas de organizacién publica. A las demandas que no fueron acepta-
das o atendidas y que han sido herencia de un pasado reciente, debe
darseles, como ya dijimos, respuestas concretas.

La horizontalidad del proceso productivo y la reorganizacién de
clases y fracciones de clase, de grupos de presién y de representacio-
nes sociales, en este nuevo contexto de acumulacién en un mundo cada
vez mas interdependiente, requiere de una serie de medidas estructu-
rales de corto plazo. Es necesario avanzar mads rdapido en la adopcién
de politicas de ajuste que superen la crisis fiscal, reconstituyan el aho-
rro publico, promuevan las privatizaciones necesarias, la desregulacién
y la liberalizacion del comercio. De esta forma, el Estado y el mercado
se complementardn y estaran en pleno funcionamiento. Los mecanis-
mos cldsicos de representacion y los mecanismos corporativos de par-
ticipacién estaran también en constante integracién. La consolidacién
del Estado, del mercado y de la democracia ocurrird exactamente en
ese momento.

IV. PARTIDOS POLITICOS, DEMOCRACIA Y GESTION
ESTRATEGICA

En este campo existen una serie de preguntas importantes que
ameritan ser destacadas. Las primeras serian, por ejemplo: ;como se
justifica la crisis de representatividad de los partidos politicos? ;Por
qué los partidos son débiles y desprovistos de contenidos ideoldgi-
cos mas profundos? ;Los partidos latinoamericanos realmente repre-
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sentan la conciencia popular?

Los partidos politicos deben representar de manera fidedigna los
instrumentos de garantia y practica de la accién politica de los ciuda-
danos. Ademads de educar y organizar la opinién piblica, los partidos
deben ser independientes y bien estructurados.

En América Latina, con raras excepciones, debido a la constante
inestabilidad politica y al “caudillismo”, los partidos politicos no fue-
ron capaces de generar estructuras mas ajustadas, y también sufrieron
las consecuencias de la discontinuidad. Cabe destacar que la disconti-
nuidad influyé bastante en la falta de definicién de un contenido
programatico y mantuvo siempre acentuada la distancia entre el orga-
nismo partidista y las capas populares. De esta forma, el elitismo, el
personalismo, el clientelismo politico y el nepotismo, caracteristicos
de las organizaciones partidistas de la region, se mantuvieron intactos.
Entendemos que este tipo de situaciones debe cambiar para que el or-
den de la sociedad no sea repentinamente alterado por efectos
desestabilizadores inesperados.

Las sociedades que logran crear instituciones politicas modernas,
con capacidad de ampliar el espacio de participacién politica, adquie-
ren mayor estabilidad y mayor representatividad. Los medios
institucionales mas importantes para garantizar la expansién de la par-
ticipacion politica son los partidos politicos, el sistema de partidos.
Una sociedad en proceso de construccion democratica, que decide or-
ganizar partidos politicos fuertes y representativos, aunque con bajos
niveles de participacién politica, ciertamente garantizara el éxito de la
democracia mejor que una sociedad que deje esta iniciativa para se-
gundo plano. La experiencia ha demostrado que en los paises donde
las instituciones son estables, lo que ha garantizado el pleno éxito de la
construccion de la estabilidad, a pesar de enfrentar algunos problemas
sociales, es la prioridad dada a la organizacion politica y a la creacién
de instituciones politicas modernas y flexibles.

Elecciones sin partidos representativos repiten los vicios socia-
les, deforman el proceso politico, mantienen presentes el clientelismo,
el paternalismo, la corrupcién, el fraude y convierten las campafias elec-
torales en verdaderas subastas, donde el voto es vendido para obtener
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favores banales y los elegidos son, en su gran mayoria, los detentores
del poder econémico. Por otro lado, las elecciones con partidos consoli-
dados, y electores de buen nivel de escolaridad y renta, se caracterizan
por la honestidad, la victoria de los mejores candidatos, la presencia elec-
toral espontanea y consciente y el elevado nivel de sus campanas.

Las sociedades en proceso de rapidos cambios, necesitan contar
con partidos politicos fuertes para respaldarlas. El Estado que imagi-
namos no puede sobrevivir sin el apoyo de los partidos y de los Parla-
mentos. Un monarca puede considerar la vida de los partidos como
una amenaza a su poder, pero el Estado democratico sélo sobrevive si
cuenta con la ayuda de los mismos. Podria decirse que la corrupcién,
la divisién y la inestabilidad son caracteristicas de los sistemas parti-
distas débiles. Los partidos débiles pueden ser seducidos facilmente
por la corrupcién y otros desvios; en cambio, los partidos fuertes tie-
nen la capacidad de impedir que los intereses privados invadan cons-
tante y vilmente el espacio publico para saquear y robar.

En sus primeros pasos, los partidos politicos no son inmunes al
surgimiento de facciones, a los conflictos internos y a la desunién. Por
el contrario, la lucha interna por su control y liderazgo suele ser fuerte.
El tinico objetivo es dominar a cualquier costo la “méaquina”. Sin embar-
go, cuando el partido adquiere fuerza, consistencia, representatividad,
objetividad y, principalmente, compromiso social, la lucha interna con-
tinda intensa, pero compartiendo espacio con cuestiones més relevan-
tes. De esta forma, el partido se transforma en un instrumento mayor de
la sociedad y de su base de lealtades, mucho mds importantes que los
intereses de las agrupaciones parroquiales e individuales.

Otro aspecto que merece ser considerado es la complejidad y pro-
fundidad organizacional de los partidos politicos, que para ser fuertes
deben establecer vinculos con las organizaciones socioeconémicas, como
sindicatos, asociaciones, movimientos rurales, movimientos femeninos
y de la juventud, iglesia, universidad y entidades profesionales.

En las sociedades politicamente maduras, es raro que un lider
politico se cambie de partido, asi como no es comun que lo hagan los
grupos y las clases sociales. De esta manera, donde las instituciones
politicas y los partidos son absolutamente fragiles y la fidelidad no
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tiene ninguna importancia, los intereses particulares predominan y son
comunes los cambios entre partidos y la proliferacion de nuevas siglas
sin la menor importancia, que sélo vienen a confundir a las personas.

El desarrollo de las instituciones partidarias es requisito previo
para la conquista de la estabilidad politica en las sociedades en trans-
formacioén.

Finalmente, debemos destacar una cuestién importante relacio-
nada a las presiones ejercidas sobre el Estado y sobre los organismos
encargados de la toma de decisiones politicas. Segun el sociélogo
Maurice Duverger, el poder y el Estado son organizaciones complejas.
En América Latina, con frecuencia el Parlamento y el Gobierno son
fuertemente presionados por la administracién publica, por los fun-
cionarios publicos y por las Fuerzas Armadas, que cientos de veces
han destruido el Estado democratico e implantado la dictadura.

Los autores politicos consideran importantisima la adopcién de
medidas de proteccién, con el objetivo de disminuir la intensidad de
los conflictos dentro de las instancias sociales. Segun ellos, la adopcion
de tales medidas es imprescindible para la sustentabilidad de la esta-
bilidad politica.
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No es posible discutir el rol de los partidos politicos ni en la gestion
estratégica del Estado ni en ningtin otro campo relevante, sin asumir la
evidencia de que ellos estdn en crisis y que nuestros paises no son ex-
cepcién a un fendmeno mundial de descrédito de la actividad politica.

Parece razonable, por tanto, la convocatoria que se nos ha hecho
a hacer “un diagnéstico y andlisis de los partidos politicos... (pues es
claro que) estos integrantes significativos del Estado, en su concepcién
mads amplia, también presentan obsolescencias e insuficiencias que urge
encarar, y también precisan de cambios y adecuaciones”.!

UN FENOMENO MUNDIAL

Los partidos politicos, como resulta evidente a cualquier observador,
experimentan periodos de auge y caida y nunca han clavado la rueda
de la fortuna. Para ellos, no menos que para otros organismos sociales,
pesa el viejo dilema de renovarse o morir. En un mundo que cambia
tan aceleradamente, el que no se renueva arriesga entrar en un periodo
de decadencia y hasta de desintegracion.

Sin embargo, mas alld de estas consideraciones generales, lo que

! Convocatoria al Seminario sobre Partidos politicos y gestion estratégica del Estado, (Brasi-

lia, Brasil, 28 y 29 de noviembre de 1996) p.3.
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asombra es la profundidad de la crisis de credibilidad y confianza
que afecta hoy a la actividad politica y a las organizaciones partida-
rias. Los partidos atraviesan —en el mundo entero y en la derecha, el
centro y la izquierda— una suerte de generalizado descrédito que no
sélo a ellos alcanza sino que se extiende a todo el sistema politico. La
historia reciente es préodiga en ejemplos de grandes partidos que
colapsan —el caso de la DC italiana- o de movimientos enteros que
desaparecen —como el comunismo- o que vagan en busca de identi-
dad —como el socialismo europeo- o de la emergencia de curiosos
movimientos que surgen mds que por ideas propias como una forma
de protesta contra un sistema de partidos que no funciona.

Sobre la materia hay diversos estudios que analizan el asunto
desde una perspectiva general. La crisis de la politica es uno de los
grandes temas de hoy. Este articulo procura contribuir a ese esfuerzo
pero a partir de un andlisis de caso: los partidos politicos chilenos.

No cabe duda que Chile es parte de la crisis de la actividad poli-
tica de que estamos hablando. Segtn las encuestas, los chilenos consi-
deran a los partidos, al parlamento y a los politicos entre los elementos
que gozan de menor prestigio social.

Es curioso que este enorme descrédito ocurra en un pais, donde
acorde a muy diversos estandares, el sistema politico estd mostrando
notables niveles de eficiencia. De partida, una gran estabilidad politi-
ca que se expresa, entre otras cosas, en que tras seis afios de ejercicio
del poder, la coalicién gobernante mantiene incélume su votacién de
maés del 55%. Tampoco existen fenémenos de corrupcién que, en otros
paises, pueden explicar el desprestigio de la politica. Las cifras de cre-
cimiento econémico, inflacién, inversién y equilibrio fiscal son las mas
notables que haya registrado la economia chilena en medio siglo. El
grado de conflictividad social es bajo y el nimero de huelgas y de-
mostraciones callejeras es muy reducido comparado con cualquier otro
periodo democratico. La seguridad de las personas es alta si se consi-
dera no s6lo que han desaparecido las violaciones a los derechos hu-
manos sino que han disminuido también los asaltos, robos y otros
atentados a las personas y a su propiedad. Sin embargo, la actividad
politica en Chile no es mejor valorada que en naciones donde la efi-
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cacia del sistema politico estd altamente cuestionada.

Una forma de encontrar una respuesta a esta crisis es hurgar en la
historia del sistema de partidos chileno, que es uno de los mds antiguos y
desarrollados del mundo. No hay en América Latina algo similar e inclu-
so son contados los paises de Europa que pueden exhibir, en este campo,
una experiencia tan interesante. En Chile podemos hablar de la existencia
de partidos politicos estructurados a contar de mediados del siglo pasa-
do, desde 1857. En consecuencia, tenemos 140 afios de partidos politicos.

Al analizar ese extenso periodo varias afirmaciones apareceran
en el cuerpo de este articulo. La primera de ellas es que en Chile no ha
habido un sdlo sistema de partidos sino tres. La segunda, que guarda
relacién con un certero andlisis de Tim Scully,” es que cada uno de estos
sistemas de partidos surgié como consecuencia de un profundo quiebre
de la sociedad chilena; y asi como cristalizaron de esa manera, se agota-
ron también cuando una nueva ruptura esencial vino a cambiar el esce-
nario politico. Pero el grueso del articulo se concentra en el analisis del
tercer sistema, su origen, consolidacién y su progresivo agotamiento, el
que a mi juicio ha alcanzado tales dimensiones que es necesario analizar
la hipétesis de si estamos cerca del surgimiento de un cuarto sistema de
partidos. En este sentido, una de las explicaciones de la actual crisis de
confianza en la politica, al menos en Chile, estaria en la pérdida de iden-
tidad y sentido de la actual estructura partidaria.

EL PRIMER SISTEMA

El primer sistema de partidos encontré su origen en el profundo quiebre
habido en la sociedad chilena cuando surgié la pugna clerical-anticlerical.

El detonante de la crisis va a ser la decisiéon adoptada por el sa-
cristdn mayor de la Catedral de Santiago de exonerar a un funcionario
laico menor de ese templo. Tal fue la llamada ”cuestién del sacristan”,
que habria de desencadenar una pugna entre los partidarios de un or-

2 TmmotHY R. ScuLLy, Los partidos de centro y la evolucién politica chilena, CIEPLAN-Notre Dame,
Santiago, 1992.
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den politico y social marcadamente clerical y sus adversarios,
sostenedores de una separacién entre la Iglesia y el Estado. Es a partir
de ese conflicto que se va a producir un primer sistema de partidos po-
liticos donde en la izquierda esta el Partido Radical, que es el polo
anticlerical; en la derecha el Conservador, que es el partido clerical; y, al
centro, el liberalismo, que oscila entre una y otra posicién. En rigor, el
Partido Liberal va a ser el eje del sistema y en su conducta politica se va
a caracterizar por su pragmatismo y un grado de moderacién frente a
los extremos de esta pugna, que le va a permitir aliarse indistintamente
con los radicales —-en la llamada Alianza Liberal- o con los conservado-
res —en la Coalicién Conservadora— logrando por esa via evitar un gra-
do de polarizacién politica que bien pudo llevar a una guerra civil.

Los grandes hitos de esta confrontacién, que va a dividir profun-
damente a la sociedad chilena por mds de medio siglo, son temas como
el matrimonio civil, los cementerios laicos, el estado docente, la activi-
dad politica del clero, la separaciéon de la Iglesia y el Estado. En todos
estos asuntos se enfrentaban duramente esas dos visiones.

Este sistema de partidos va a durar 60 afios (1857-1920) y en sus
inicios existié un conflicto muy fuerte. Sin embargo, el paso de los afios
desdibujé sus grandes dilemas. Las odiosidades y tensiones a que dio
origen se fueron suavizando —aunque sin desaparecer enteramente— al
tiempo que emergian otras realidades que constituirian la base para el
nacimiento del siguiente orden partidario.

Es interesante sefialar que este primer sistema, desde su inicio,
va a estar marcado por una divisién de los partidos en tres partes —
derecha, centro e izquierda- rasgo que va a acompanar a toda la vida
politica en los siguientes 140 afios.

EL SEGUNDO SISTEMA

Al comenzar el siglo XX era claro que “la cuestién religiosa” habia empeza-
do a ceder paso a un nuevo quiebre esencial en la sociedad chilena: la lla-
mada “cuestién social”. Ello era el resultado de un cambio en la estructura
social del pais que, a su vez, habia originado un intenso conflicto de clases.
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Por una parte era notorio el crecimiento de los sectores medios,
que iban acumulando enorme poder e influencia en la educacién, la
cultura, la burocracia publica, las profesiones liberales. A su vez, un
naciente proceso de industrializacién creaba un sector obrero signifi-
cativo que se concentraba en las grandes ciudades y prosperaban fuer-
tes concentraciones de trabajadores en los establecimientos mineros,
especialmente en las explotaciones salitreras del norte.

Los sectores medios concentraron su principal agente de repre-
sentacion en el Partido Radical (PR) y las masas obreras buscarian la
constitucién de sus propias organizaciones, que en el plano social se
expresarian en sindicatos, mancomunales, sociedades de socorros mu-
tuos y luego en partidos politicos de clase.

Mientras los grandes temas caracteristicos de la pugna clerical-
anticlerical se van opacando en importancia, surgen otros nuevos que
se refieren a derechos de la clase media, la industrializacién, el desa-
rrollo de los sindicatos urbanos, la legislacion social y del trabajo, la
habitacion obrera, el debate sobre las brutales represiones de las huel-
gas habidas a comienzos de siglo, la expansion del poder de las finan-
zas y de la banca. En todos los partidos tradicionales —conservadores,
liberales y radicales— surgen tensiones entre los que insisten en debatir
los temas de la pugna religiosa y los que procuran adentrarse en la
cuestion social. Es el debate entre Enrique Mac-Iver y Valentin Letelier
en la Convencion Radical de 1906; o entre Luis Claro Solar, Arturo
Alessandri y Eleodoro Yéafiez en el liberalismo.

Sin embargo, como bien dice Scully, el conflicto clerical-anticlerical
no va a desaparecer sino que, en un segundo plano, va a hacer también
su contribucidn a la redefinicién del sistema de partidos.

El afio 1932, por poner una fecha, va a emerger un sistema de
partidos politicos distinto. Sus ejes ordenadores son nuevos y las agru-
paciones, aunque algunas conserven los mismos nombres, son dife-
rentes. En la derecha, liberales y conservadores se unen en la defensa
del orden establecido. Este alineamiento de los conservadores va a lle-
var a que aparezcan sumados los sostenedores del polo derechista de
“la cuestion social” y el clericalismo. En el centro se ubicaré el PR, que
serd la pieza clave dentro del sistema; y, en la izquierda, dos partidos
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que aspiran a representar a la clase obrera: el comunista (fundado en
1920) y el socialista (fundado en 1933).

Los partidos de la clase obrera son el gran elemento nuevo en
este segundo sistema y ellos, en esta etapa, van a tener caracteristicas
que los ubican distantes del extremismo que habran de mostrar mas
tarde, cuando pasen a ser actores del tercer sistema de partidos.

Los comunistas, que se habian iniciado en la vida nacional con
una gran dosis de intransigencia, en el sentido de rechazar cualquier
compromiso con fuerzas socialdemécratas (”socialfacistas” o
”socialtraidores”) van a experimentar un cambio a nivel mundial, en
1933, que los va a abrir —a partir de esa fecha y por las dos décadas
siguientes— a una politica de colaboracién de clases y a la no conside-
racion en su programa de la instauracién de una revolucién marxista-
leninista. Ellos empiezan a sostener que el problema politico esencial
que enfrentaban los paises de la region era llevar a cabo una revolu-
cién democratico-nacional, en la que tendria un rol fundamental la
alianza de los sectores populares (proletariado y campesinado), con
elementos de la burguesia, esto es su sector nacional y progresista, y
donde el programa no seria el socialismo sino un desarrollo nacional
independiente, fundado en la industrializacién, la reforma agraria, la
expropiaciéon del gran capital extranjero y una politica internacional
de cardcter méas bien neutralista. Una estrategia de estas caracteristicas
dificilmente podia fundarse en una insurreccién, la via armada o en
una guerra popular. Sus medios mds apropiados eran los frentes am-
plios, las luchas electorales, la agitacion sindical. Por lo mismo, los co-
munistas fueron cruciales en la constitucion del Frente Popular en 1936
y luego respaldaron, en las tres elecciones presidenciales siguientes a
los candidatos radicales, tanto en las luchas internas de las coaliciones
como en las elecciones nacionales.

La relacién de los socialistas con el segundo sistema de partidos
va a ser mas compleja. En 1936 van a ser fundadores del Frente Popu-
lar y, en la Convencidn para elegir candidato presidencial de la coali-
cién postularon a Marmaduque Grove, que va a ser derrotado por Pe-
dro Aguirre Cerda.

A partir de ese momento los socialistas van a pasar casi dos déca-
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das comprometidos en un proceso caracterizado por pugnas internas,
entradas y salidas del gobierno y fuertes divisiones.

El ingreso al gobierno en 1938 cre6 una division entre “confor-
mistas” e “inconformistas” que va a terminar con la expulsién de estos
ultimos en 1940, incluido su lider César Godoy Urrutia. Esta drastica
medida no disip6 las pugnas ya desatadas, que continuaron entre
“colaboracionistas” (con los radicales, el Frente Popular y la burgue-
sfa) y “anticolaboracionistas” y que condujo, un afio después, al retiro
del PS del Frente Popular pero no del gobierno. En 1942, los socialistas
apoyaron la candidatura presidencial de Juan Antonio Rios; ingresa-
ron al gobierno; se retiraron en 1943 y volvieron en 1946. En las elec-
ciones de este tltimo afio los socialistas fueron divididos: algunos apo-
yando a Gabriel Gonzdlez; otros tras el socialista Bernardo Ibafiez que
obtuvo un magro 2.5% de los votos. Pero fue la proscripciéon legal del
PC, en 1948, la que provocé la mds fuerte divisién del periodo. Algu-
nos, encabezados por Bernardo Ibéfiez y Rossetti respaldaron la politi-
ca anticomunista de Gonzélez Videla; otros, liderados por Raiil
Ampuero, dividieron la colectividad y crearon el Partido Socialista
Popular (PSP).

Pero el partido eje de este segundo sistema es el PR, que repre-
senta las clases medias mas cultas, comprometidas con el cambio so-
cial. Los radicales, en este nuevo orden, fueron el motor de una honda
transformaciéon de la sociedad chilena. Ellos representaron, como los
que mds, la idea de un nuevo modelo econémico, fundado en la susti-
tucién de importaciones, el control de precios, la sobreproteccién aran-
celaria y una vasta gama de subsidios por la via de las politicas
cambiaria y crediticia. En lo que respecta al Estado impulsaron un cam-
bio esencial al comprometerlo en un rol empresarial muy activo (la
CORFO), que habria de ser decisivo para el desarollo industrial del
pais. En el plano social fueron claves en la creacién de una version
latinoamericana del Estado de Bienestar que tenia entre sus rasgos fun-
damentales la universalizacién de la instruccién primaria, la atencién
de salud a través de un servicio estatal, la creacién de un sistema
previsional bajo control estatal y la dictaciéon de normas de proteccién
a los trabajadores que restaban flexibilidad al mercado laboral.
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Los radicales habrian de marcar todo el sistema politico debido a
su especial naturaleza de partido de centro. Se suele decir que hay dos
tipos de fuerzas centristas. Unas, son “los partidos de centro de posi-
cién”, que muestran dos caracteristicas: primero, tener gran habilidad
para hacer alianzas y, segundo, capacidad para hacerlas con fuerzas a
su izquierda o derecha. Ciertamente el Partido Radical —del mismo
modo como lo habian sido los liberales en el primer sistema— cumplia
cabalmente con esta definicién y, de hecho, inici6 su primer gobierno,
en 1938, en estrecha alianza con el Partido Comunista para terminar,
una década después, decretando su proscripcién legal. Esta flexibili-
dad tiene el inconveniente de ser mal interpretada y, en definitiva, el
efecto casi inevitable de darle un mal nombre a la politica. Pero, tam-
bién, un partido de estas caracteristicas cumple la funcién de articular
fuerzas dispares, amortiguar el conflicto entre izquierda y derecha,
impidiendo que el sistema politico se desgaste. De hecho, al término
del segundo sistema de partidos el PR tenia una valoracién negativa
—el partido de la “componenda”- pero cuando su lugar en el centro
vino a ser ocupado por la Democaracia Cristiana (DC), que era un “par-
tido de centro programatico”, concepto que explicaremos mads adelan-
te, no fueron pocos los que echaron de menos esa habilidad para cons-
truir alianzas disimiles.

Esta referencia al centro politico no estaria completa sin una alu-
sién al rol de la Falange Nacional, que es el antecedente directo de la
DC. La historia de este movimiento se inicia en 1935, cuando un grupo
de jévenes —Frei, Tomic, Garretén, Leighton- ingresan a la Juventud
Conservadora. Las relaciones de ellos al interior del conservadurismo
van a ser dificiles, por decir lo menos, al punto que en 1938 el partido
decide la intervencién de la organizacién juvenil y con ello provoca
que ésta se escinda para crear un nuevo partido: la Falange Nacional.

El nuevo movimiento es una “rara avis”. Sus miembros son cat6-
licos observantes pero se ubican lejos del laicismo y del clericalismo
conservador. A la vez, tienen un gran compromiso con los trabajadores
y los desposeidos y en eso se diferencian, de nuevo, del partido Con-
servador que se encuentra vinculado a la defensa del orden estableci-
do. Esta doble circunstancia va a hacer que estos jévenes, en las luchas
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politicas de las décadas del 30 y 40, van a estar en pugna —a veces abier-
ta, otras soterrada— con la jerarquia eclesidstica pero, a la vez, recibiendo
no poco respaldo de sectores del clero que estiman que la Iglesia debe
tener un compromiso con los sectores populares y con el cambio social.

Ubicada, respecto de la Iglesia, cercanamente en términos de
creencias y filosofia, pero distante en cuanto a sus compromisos socia-
les, la Falange Nacional, en ese segundo sistema de partidos, va a te-
ner mucha influencia moral, en las ideas, pero ninguna significacién
electoral. Ella va a vivir sus primeros 20 afios en una penuria de sufra-
gios. El ano 41 los falangistas eran el 3.4% de los votos y 3 diputados;
en 1953 eran el 2.9% y 3 diputados y 1 senador que era Eduardo Frei.
La historia de la Falange Nacional no es una de influencia en el poder,
sino un testimonio de fidelidad a la politica y a unos ideales a pesar
del infortunio electoral.

En suma, la Falange Nacional rechaz6 ser integrante de una agru-
pacién clerical que estaba demasiado cercana al primer sistema de par-
tidos. Pero, cuando se creé el segundo sistema, no obstante su compro-
miso con el cambio y su preocupacién por la justicia social, ellos llega-
ron tarde. En ese marco cumplieron, en el centro politico, un rol subor-
dinado respecto de los radicales. En 1938 decretaron la libertad de ac-
cién para votar por Pedro Aguirre; en 1942 apoyaron a Juan Antonio
Rios; en 1946 no votaron por Gabriel Gonzdlez pero fueron parte de su
gobierno en sus ultimos afos de gestion; en 1952 respaldaron a Pedro
Enrique Alfonso.

Finalmente, una referencia al polo de derecha. En ese lado del
espectro politico, las diferencias entre liberales y conservadores se ha-
bian ido diluyendo en la medida que perdia vigencia la antinomia
clericalismo-anticlericalismo y sobre los sectores tradicionales y social-
mente mds poderosos cobraban fuerza otras amenazas, particularmente
el desarrollo de los sindicatos, el surgimiento de movimientos
huelguisticos y la difusion de las ideas socialistas. En ese marco ambos
partidos pasaron a representar a las fuerzas defensoras del orden esta-
blecido. Sin embargo, la pugna en torno a la cuestién religiosa, aunque
atenuada, perduraba lo suficiente como para servir de fundamento a
la alianza entre la Iglesia y el Partido Conservador. El efecto de este
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renovado compromiso, en el marco de una sociedad donde era pre-
dominante el conflicto social, fue que la Iglesia Catdlica aparecié vin-
culada a las clases mds pudientes y ajena a los sectores populares y a
las fuerzas que propugnaban cambios en la estructura econémica y
social.

Es imprescindible, también, destacar un rasgo esencial de este
sector, cual es que durante el primero y el segundo sistema de parti-
dos, la derecha se distingui6 en el continente entero por su compromi-
so con el Estado de derecho, el respeto a la democracia, el rechazo a la
intervencién militar y el fortalecimiento de una actividad politica fun-
dada en un sistema de partidos y en habilidades para el didlogo y la
negociacion.

Nuevamente, al igual que en el primer sistema, el espectro politi-
co chileno aparece dividido en tres partes, pero esta vez, ademads, con
una tendencia a que cada una de esas partes se acerque a representar
un tercio del electorado: la derecha va a ser el tercio mayoritario; el PR
algo mas del 20%; y la izquierda ~comunistas y socialistas— alrededor
del 25% de los sufragios, que se elevaba entre 4 y 5 puntos si se agrega-
ba la votacién del Partido Demécrata.

Finalmente, es necesario sehalar que este sistema de partidos
oper6 en el marco del sistema electoral que creara la constitucién de
1925 y sus leyes complementarias. Acorde con estas disposiciones el
parlamento era elegido por representacion proporcional y en distri-
tos plurinominales. Este sistema electoral tuvo el efecto, que le es con-
sustancial, de no castigar la divisién de los partidos y de alentar su
proliferacién y, de hecho, entre 1932 y 1973 Ricardo Cruz-Coke reco-
noce 56 colectividades que tuvieron representacion parlamentaria, lo
que fue un factor que contribuyé al desprestigio de la politica y los
partidos.

Es interesante sefialar, también, que bajo este periodo la participa-
ciéon de los ciudadanos en el sufragio tendid a crecer muy lentamente, al
punto que entre las parlamentarias de 1932 y las de 1973 el porcentaje de
la poblacién inscrita en los registros electorales se eleva del 9.5 al 17.0%
del total de la poblacidn, siendo parte importante de ese aumento con-
secuencia del otorgamiento del derecho a voto a las mujeres.
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EL TERCER SISTEMA Y SUS CAUSAS DE ORIGEN

El general Ibanez, cuando es elegido en 1952, termina con los gobier-
nos radicales. Es una explosién populista que va a castigar fuertemen-
te a los partidos tradicionales. Pero el ibafiismo fue tan fuerte como
breve. El afio 1956 se desintegra y de esa crisis va a surgir un tercer
sistema de partidos, que va a tener en su centro a la DC, en la izquier-
da a una alianza de los partidos comunista y socialista pero redefinida
en un contexto ideoldgico y estratégico muy distinto y, en la derecha, a
un nuevo actor, el Partido Nacional.

En el centro, los falangistas, que habian llegado tarde al segundo
sistema de partidos, tuvieron la virtud de contribuir poderosamente a
la inauguracioén del tercero y su iniciacién al nuevo orden partidario lo
expresaron en un acto de notable audacia: cambiaron el nombre del
partido desde Falange Nacional a Democracia Cristiana.

En la izquierda, el PSP —a cuya creacién ya hemos aludido-va a
ser factor decisivo hacia el predominio de una definicién politica mar-
xista, antiimperialista y ajena a toda colaboracién de clases, que va a
ser nueva en la politica chilena. En 1952 el PSP respald¢ la candidatura
presidencial de Carlos Ibafiez. Otra fraccién, la que conservaba el nom-
bre de Partido Socialista (PS), opt6 por levantar una candidatura pro-
pia, la de Salvador Allende, con respaldo del proscrito Partido Comu-
nista. El PSP entr6, en 1952, al gobierno de Ibafiez para retirarse al afio
siguiente. A partir de ese momento se va a iniciar un proceso de con-
vergencia que va a tener como hechos culminantes la creacién del Frente
de Accién Popular (FRAP) —una alianza del PC, el PS y el PSP-y el
Congreso socialista de unidad realizado en 1957.

Lograda la unidad, el PS va a experimentar en lo ideolégico un
proceso de aceptacion del leninismo; en su tdctica, un abandono de los
canales de la “democracia burguesa” en favor de la via armada; y en
su politica de alianzas, una coalicién con el Partido Comunista bajo las
banderas del marxismo-leninismo.

De este modo, el mismo afio 1957, en que la Falange Nacional
cambiaba su nombre por el de Democracia Cristiana, el socialismo ha-
cia abandono del segundo sistema de partidos —~donde habia sido mas
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bien un factor de anarquia y contradicciones- y se constituia en ele-
mento fundamental en la creacién del tercero.

La desintegracién del ibafiismo, hemos dicho, habria de marcar
el nacimiento del tercer sistema de partidos, donde sus dos polos fun-
damentales habrian de ser la DC y la unidad socialista-comunista. Sin
embargo, por una cruel ironia de la historia, la eleccion presidencial de
1958 no entreg6 el poder a ninguna de esas dos fuerzas emergentes
sino a la alianza de los dos partidos de derecha centenarios -liberales y
conservadores— que de ese modo, por primera vez desde 1932, recupe-
raron el poder pero sélo como un ultimo acto antes de desaparecer. La
fuerza electoral sumada de ambas colectividades cayé desde un 32.9%
en las parlamentarias de 1957 a un mezquino 12.4% en las parlamenta-
rias de 1965. Ese mismo afio, ambos partidos se autodisolvieron para
crear el Partido Nacional y, de ese modo, la derecha quedaba lista para
entrar, con un cierto retraso, al tercer sistema de partidos.

Si los sistemas de partidos encuentran su causa en fuertes quie-
bres de nuestra sociedad ;cudles fueron aquellos que dieron origen a
un tercer sistema?

Si en el primer sistema la ruptura fundacional fue la cuestion cle-
rical-anticlerical, y en el segundo un conflicto social urbano, el tercero
va a tener elementos mas variados. Aludiré sélo a algunos de ellos.

En el plano nacional, a partir de los afios 50, va a hacerse presen-
te una nueva divisién de la sociedad chilena producto de la extension
de la movilizacién social desde el proletariado, los obreros industria-
les y la clase media, hacia el campesinado y los marginales urbanos.

Especial importancia va a tener la “cuestiéon campesina”. El pro-
greso social habido en Chile a partir de 1924 y hasta los primeros afios
de los 60 se habia detenido en las puertas de los fundos. Los campesi-
nos van a tener una primera ley de salario minimo en 1953 y por ese
s6lo afio. Los primeros sindicatos agricolas surgen en 1963. A esa fecha
todavia sobrevivia en el mundo rural, como organizacién productiva
predominante, la institucién de la hacienda y el inquilinaje. A esa rea-
lidad van a procurar responder tanto la DC como la recién creada alian-
za socialista-comunista planteando, aunque con distintos enfoques,
transformaciones econémicas y sociales radicales, que significaban des-
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truir el viejo orden agrario, afectando fuertemente el derecho de pro-
piedad sobre la tierra.

Desde fines de los 40, pero muy aceleradamente a partir de los
50, el pais habia presenciado una dramatica migraciéon de grandes masas
rurales hacia las ciudades, atraidas por la esperanza de una vida mejor
que, en la enorme mayoria de los casos, no lograrian alcanzar. Ellos
terminarian en la periferia de las grandes urbes, viviendo en condicio-
nes miserables, carentes de empleos estables, en barrios que no dispo-
nian de servicios basicos y en donde levantaban improvisadas vivien-
das construidas de desechos y materiales precarios.

Los campesinos, como las masas rurales que se habian traslada-
do a vivir a las ciudades, van a constituir una nueva y enorme fuerza
electoral que no se siente interpretada por los partidos tradicionales y
busca otras colectividades que la representen.

Un segundo factor de quiebre es de origen internacional y guar-
da relacién con el nuevo orden surgido en esos afios y que va a irrum-
pir con enorme fuerza al interior de la sociedad chilena. Es la “guerra
fria”, un factor que a los chilenos no les gusta reconocer cuan impor-
tante fue en la vida de la nacién y de sus partidos. Después de la II
Guerra Mundial, tal vez el principal factor ordenador —o perturbador,
seria mas propio reconocer— del sistema de partidos a nivel mundial,
fue la pugna Este-Oeste, mundo occidental y cristiano versus mundo
comunista 0 como quiera llamarsele.

Al momento de constituirse el tercer sistema de partidos “la gue-
rra fria”, en el mundo y en América Latina, habia llegado a su climax.
En esos afios la competencia entre Estados Unidos y la URSS —aunque
hoy nos parezca increible- no sélo era muy real sino, ademas, se esti-
maba de resultado incierto. En 1957 los soviéticos colocaron en érbita
el primer satélite artificial y proclamaron su triunfo en la carrera por la
ciencia y la tecnologfa. A fines de los 50 una vasta literatura producida
por economistas norteamericanos indicaba que la economia soviética
estaba creciendo al doble de 1o alcanzado por cualquier importante pais
capitalista en un nimero considerable de afios y triplicando la tasa
promedio de crecimiento anual de los estados Unidos. El propio Direc-
tor de la CIA, Allen Dulles, sefialaba ante el Senado, en 1959, que “si la
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tasa de crecimiento industrial de la URSS persiste al 8 6 9 por ciento
anual durante la préxima década, la diferencia entre las dos econo-
mias... se acortarad peligrosamente” .’ Si las cifras econémicas proyec-
tadas eran alarmantes, la dimension geopolitica de la URSS lo era atin
mas. A inicios de los 60 y segin la acertada descripcién de Bialer,* el
imperio soviético parecia construido sobre cinco circulos concéntricos:
el primero era el imperio interior, constituido por las naciones no ru-
sas que formaban parte de la URSS; el segundo, eran las naciones de
Europa Oriental; el tercero, China; el cuarto, el imperio exterior inte-
grado por naciones como Cuba, Viet-Nam, Yemen del Sur, Etiopia has-
ta completar una decena de “revoluciones” del Tercer Mundo; el quin-
to circulo, era el movimiento comunista internacional con su centenar
de partidos y movimientos que seguian las directrices de Moscu.

Otro elemento fundamental, que esta en el origen de este orden
partidario es un vuelco en la Iglesia Catélica. Como hemos dicho, no
obstante la presencia bajo el segundo sistema de partidos de un nirne-
ro reducido pero muy destacado de sacerdotes comprometidos con el
cambio social -Manuel Larrain, Alberto Hurtado, Francisco Vives-- la
jerarquia continuaba alineando a la Iglesia junto al Partido Conserva-
dor y a los grupos que sostenian el statu quo, ubicdndola distante tan-
to de las clases populares como de los movimientos reformistas. Sin
embargo, a fines de 1950 esta situacién va a variar tanto en Chile como
en América Latina, de un modo profundo y a un ritmo acelerado. El
tercer sistema de partidos va a surgir en un momento en que estd rota
la alianza centenaria de la Iglesia con los conservadores. Atin mas, a
través de miiltiples expresiones se hace evidente que la jerarquia y el
clero miran con buenos ojos el surgimiento de la DC, con su propuesta
de una transformacién de las estructuras econémicas y sociales pero
bajo una inspiracion cristiana.

Un cuarto factor en la generacion de este tercer sistema de parti-

3 Véase PauL KrucMaN, “The Myth of Asia’s Miracle”, en Foreign Affairs, edicién noviembre-

diciembre.
¢ SEwERYN BiaLer, The Soviet Paradox. External Expansion, Internal Decline, Vintage Books, New
York, 1987.
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dos, y muy decisivo, va a ser el tono extremista de las polémicas poli-
ticas e ideolégicas que caracterizaron a los afos 60. El asunto ha sido
vastamente discutido por diversos analistas politicos e historiadores.
El tono general del periodo va a ser el de la confrontacién de distintas
utopias que aspiran a modelar a Chile por entero y a partir de cero. El
debate aparece marcado por un “espiritu de ortodoxia”, que se niega a
la confrontacién racional de ideas y programas para optar por la con-
dena de quienes discrepan, la dictacién de anatemas y la descalifica-
cién moral e intelectual de los adversarios.

Es en este clima enrarecido donde se va a producir el debate acerca
de los aspectos mads esenciales de la vida privada y social, los cuales
pretenden —o amenazan- ser resueltos en la lucha politica. Sonla liber-
tad, la propiedad, la educacién, el cardcter y naturaleza del sistema
politico, los elementos que aparecen puestos como precio del triunfo o
derrota en una lucha que compromete al total de las instituciones, sean
ellas politicas, sociales, religiosas. Obviamente, cuando esto tltimo
ocurre se estd en presencia de un conflicto dramadtico, total en el senti-
do que victoria y derrota son planteadas como absolutas, y con una
casi inevitable derivacién hacia la violencia.

Es la polémica entre reforma y revolucién, esto es, entre una re-
volucién ortodoxa, con dictadura del proletariado, como la plantea-
ban los marxistas, o una revolucién en libertad como la proponia la
DC. Pero a la vez, es la confrontacién entre esos proyectos revolucio-
narios con la idea de una contrarrevolucidon conservadora, que sacrifi-
cando las libertades politicas restablezca las bases econémicas y socia-
les de un statu quo amenazado.

Ciertamente, los viejos partidos no respondian a estas realida-
des. En este nuevo contexto parecian rémoras del pasado.

En el centro, la sustitucién del PR por la DC es un cambio esen-
cial. Lo que estd en juego es la concepcién misma de lo que es el centro
politico. Anteriormente hemos descrito al PR como un “partido de cen-
tro de posicién”. La DC en cambio, se ubica en las antipodas, pues en
la forma que ella desaroll6 su politica, al menos entre 1957 y 1973, es
un “partido de centro programatico” que, a diferencia de los radicales,
no bascula sino que es rigido, con fuerte carga ideolégica, un “centro
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excéntrico” como se le ha llamado para indicar que no cumple la fun-
cién de puente, de componedor, entre la izquierda y la derecha. De
este modo, cuando el pais vaya a experimentar fuertes tensiones ya no
estaran los radicales para aliviarlas, sino que la DC contribuira a
agravarlas con su casi nula habilidad para armar compromisos que
salven al sistema politico. Esta dispar naturaleza del PR y la DC —am-
bos partidos mayoritarios y ambos ubicados en el centro— explican al-
gunas importantes diferencias entre el segundo y el tercer sistema de
partidos.

Como se ha dicho, en el proceso de constitucién del tercer siste-
ma, Frei y su gente hicieron una tansformacioén tan dréstica que le cam-
biaron el nombre al partido: lo rebautizaron Democracia Cristiana.
Ademas, ante la pugna Este-Oeste, tomaron con fuerza una opcién.
Ellos siempre habian mirado a Europa, a los partidos cristianos del
viejo continente, que ahora estaban en el corazén de ese conflicto. El
cambio de nombre los asocié mas estrechamente a ellos. En Chile, no
menos que en Europa, la DC seria el muro de contencién —democrético
y humanista— al avance del comunismo.

En ese tercer sistema de partidos, la recién creada DC va a irrum-
pir con fuerza inusitada. Si desde la fundacion de la Falange hasta 1955
su historia habia sido la del infortunio electoral, a partir de 1957 sera la
del éxito sin precedentes. Son los mismos lideres, la misma gente, pero
ahora a caballo de una avalancha de votos, de regidores, de parlamen-
tarios.

En 1953, dltimo afio de la Falange, el partido obtiene 2.9% de los
sufragios; en 1957, primer afio de la Democracia Cristiana, la cifra se
multiplica por mas de tres veces: 9.4% de los votos; cuatro afios des-
pués, en 1961, el respaldo sube a 15.4% de los sufragios; en las eleccio-
nes de regidores de 1963, la DC supera al Partido Radical y se consagra
como el principal partido del pais (22% de los sufragios contra 20.8%
de los radicales); un afio después elige a su principal lider como presi-
dente de la reptiblica y en 1965 alcanza el mayor éxito electoral que
partido politico alguno haya obtenido en el siglo (42.3% de los sufra-
gios y 82 diputados).

En los mismos dias que la Falange Nacional cambiaba de nom-
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bre, al hacerse la coaliciéon del PS y el PC, bajo las banderas del marxis-
mo-leninismo, la otra gran fuerza emergente del tercer sistema de par-
tidos se aliaba al otro polo de la guerra fria. Pero lo anterior es decir
muy poco. En 1960, con la inauguracion de la revolucion cubana, una
parte de la izquierda chilena —principalmente el PS— no sélo se va a
comprometer con el mundo de los socialistas reales, sino con la estra-
tegia subversiva como modo de conquistar para el campo revoluciona-
rio a sus sociedades, a través de guerras internas de baja intensidad y
el uso eficiente de la via armada.

Sin embargo, el crecimiento electoral de la izquierda no va a ser
espectacular, como fue el de la DC. Comunistas y socialistas, sumados,
habian alcanzado ya en 1941 el 26.2% de los votos, cifra que bajé al
23% en 1945. Luego vino el largo periodo de proscripciéon legal del PC.
Pero en 1961, cuando la derogacién de la Ley de Defensa de la Demo-
cracia permiti6 el regreso de los comunistas a la competencia electoral
ellos volvieron a ser el 22% para luego, en 1969, ubicarse en el 28.1%

La creacion del Partido Nacional (PN) en 1965 va a ser, también,
un cambio cualitativo en la derecha. Bajo la apariencia de una fusién
de liberales y conservadores lo que hay, en el fondo, es un agotamiento
de lo que habia sido la tradicién democrético republicana de derecha.

Agotamiento y desencanto son tal vez las palabras para describir
la actitud de la derecha frente al tercer sistema de partidos. La elecciéon
de Jorge Alessandri, en 1958, fue un relumbrén de esperanza para el
sector... pero que se probd efimero. Muy luego su gobierno se fue ha-
ciendo inocuo tanto por la calidad de su gestién econémica como por
la pobreza de sus reformas. La entrada de los radicales al Gabinete, en
1961, fue para la derecha la definitiva confirmacién de que estaban fren-
te a un gobierno de mera administracion. A ello sigui6 el fracaso del
Frente Democratico -la alianza de radicales, liberales y conservado-
res—en 1964 y el apoyo a Frei como un mal menor en las presidenciales
de ese mismo ano. En 1965 vino la autodisolucién de los partidos que
los representaban. El impulso dado por Frei a la reforma agraria tuvo
para ellos el amargo sabor de constatar que eran incapaces de defen-
der el derecho de propiedad sobre la tierra. La derrota de Jorge
Alessandri por Salvador Allende no hizo sino agravar esta sensacién
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de inutilidad politica y de crisis. Entre 1970 y 1973 la derecha habria de
presenciar impotente un drdstico y masivo proceso de estatizacion de
la banca, la industria, el comercio y una mayor radicalizacién de la
reforma agraria.

Es en este marco que sectores cada vez mds numerosos e influ-
yentes de la derecha empiezan a desertar de la democracia. La ven como
el gobierno de unas masas irresponsables, seducidas por el populismo,
el estatismo y crecientes formas de injerencia del poder ptblico sobre
las actividades productivas. Empieza a ganar terreno la idea de que
s6lo la intervencién de los militares es la fuerza politica que permitird
restaurar los derechos de propiedad y el orden piblico. Frente a la
amenaza izquierdista de la via armada se divulgan doctrinas que po-
nen el acento en las técnicas de la guerra contrasubversiva y que afir-
man la necesidad de crear un Estado de seguridad nacional que es con-
trapuesto a la democracia liberal.

Esta tensién entre una tendencia liberal y otra autoritaria va a
estar en el acto mismo de creacién del PN, en 1965, y va a acompafiar a
la derecha por los préoximos 30 afios, vale decir hasta ahora. A la for-
macién del PN van a concurrir tres tendencias: liberales; conservado-
res; y un variado grupo compuesto de nacionalistas, fuertes criticos de
la democracia (“estanqueros”), populistas autoritarios, dirigentes del
sector latifundista. A esta tercera vertiente pertenecia Sergio Onofre
Jarpa, que se va a transformar en el principal lider del PN y en el hom-
bre mas importante en la politica de partidos de la derecha por el si-
guiente cuarto de siglo. Las historias politicas personales de los lideres
de estas tres vertientes que crearon el PN son tal vez la mejor ilustra-
cién de estas tensiones a que aludimos. En 1983, Sergio Onofre Jarpa
era Ministro del Interior del régimen militar; ese mismo afio, Hugo
Zepeda, el dltimo presidente del Partido Liberal y el que lo condujo a
su autodisolucién para crear el PN, y Héctor Correa, que cumplié el
mismo papel en el Partido Conservador, formaban parte de la Alianza
Democratica, en clara oposicién al régimen militar.

De nuevo, en este tercer sistema de partidos, el espectro politico
aparece dividido en tres partes que, esta vez, mds que en las anterio-
res, va a acercarse a ser tres tercios en cuanto a su participacién en el
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electorado. Pero, ademas, sobre estos tres pilares —la alianza PC-PS, la
DC y el PN- surgio un sistema caracterizado por la intransigencia, en
términos de que bien pudo ser llamado el de “los tres tercios irreconci-
liables”. Este sistema no era un continuo donde gradual y
matizadamente se fuera pasando de la derecha al centro y de ahi a la
izquierda. Era mds bien un tridngulo con tres polos casi incomunica-
dos, que impulsaban, cada uno a su manera, modelos totalizantes, “pla-
nificaciones globales”, que ofrecian cambios integrales y radicales de
la sociedad. De este modo, el sistema se orientaba a politicas donde,
grados mas o menos, estaban ausentes la moderacién y la idea de que
la politica tiene que ver con lo posible. Dicho de otra forma, las distan-
cias entre los tres vértices de este sistema triangular de partidos eran
profundamente ideoldgicas y se referian a proyectos utépicos de so-
ciedad, que no debian ser contaminados por la “fea practica” del com-
promiso, el pragmatismo o el realismo politico.

Este tercer sistema de partidos va a operar en el marco de impor-
tantes cambios en el régimen electoral.

Un cambio fundamental es la fuerte expansién del cuerpo electo-
ral. Si en los 20 afios que van de 1932 a 1953, el porcentaje de la pobla-
cién inscrita habia subido del 9.5 al 17%, en las dos décadas siguientes,
esto es a 1973, se encumbré al 44.1%. Mds concretamente atn, el cuer-
po electoral que era de 1.280.000 ciudadanos en 1957, se va a duplicar
en el breve lapso de 6 afos, alcanzando en las elecciones municipales
de 1963 —aquellas en que la DC pasé a ser el principal partido del pais—
a 2.570.000 votantes.

Este tercer sistema de partidos, al igual que su antecesor, se va a
desarrollar en el marco de la representacién proporcional. Esta forma
de eleccion del parlamento —-a diferencia de lo que ocurre con el siste-
ma uninominal o con el binominal-no incentiva la formacién de alian-
zas electorales y, por esa via, calzé como la mano al guante con la préc-
tica de unos partidos que estaban comprometidos en una lucha politi-
ca irreductible y sectaria.

Pero lo anterior es decir muy poco. No sélo era la legislacién elec-
toral sino el entero sistema politico el que premiaba la intransigencia.
En efecto, como he dicho en otro trabajo, el sistema presidencial chile-
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no, bajo la republica del 25, llegé a ser uno minoritario en un doble
sentido. En primer lugar, en cuanto el Presidente de la Republica po-
dia ser elegido por una minoria del electorado, como de hecho ocurrié
con Alessandri (31.2%) y Allende (36.6%). Segundo, porque esos presi-
dentes podian gobernar —afirmandose en las prerrogativas legislativas
del Jefe de Estado— en contra de la mayoria del parlamento, como fue
la experiencia de parte del gobierno de Alessandri y de la totalidad de
los gobiernos de Frei y Allende.

EL TERCER SISTEMA REAPARECE Y SE AGOTA

Una tesis central de este articulo es —como hemos dicho- que los siste-
mas de partidos politicos han surgido producto de un quiebre esencial
de la sociedad chilena y que se han agotado en la medida en que los
elementos fundamentales de esa ruptura se fueron suavizando hasta
hacerse menores o simplemente desaparecer. Lo anterior nos conduce
a dos preguntas: la primera es ;siguen vigentes las razones profundas,
las realidades politicas, sociales, econémicas e internacionales que die-
ron origen a mediados de los 50 al tercer sistema de partidos?; y, si la
respuesta es negativa, jestamos en presencia de un nuevo quiebre esen-
cial en la sociedad chilena, capaz de dar origen a un cuarto sistema de
partidos?

El cuadro de polarizacién a que condujo el régimen militar tuvo,
entre otros efectos, el ocultar la evidencia del profundo cambio a que
estaba sometida la sociedad chilena y que iba, progresivamente, ha-
ciendo perder vigencia a aquellos elementos que estaban en el origen
del tercer sistema de partidos. Cuando a fines de 1986 el régimen auto-
ritario puso fin a su insensato intento de proscribir a los partidos y a la
actividad politica, 1o que emergié fue un pais dividido en torno del
dilema dictadura o democracia.

Ese dilema llevé a los partidos de oposicién al régimen militar
a la mas interesante alianza que haya conocido el pais en todo el si-
glo. Tal esfuerzo fue definido al inicio como un acuerdo politico acer-
ca de los fundamentos de una sociedad democratica y al que conver-
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gian —segun la retorica de la época— hombres y mujeres que pensaban
distinto, que adherian a filosofias diversas, que tenfan compromisos
contrapuestos con el pasado reciente del pais y que se reservaban el
derecho a seguir impulsando, a través de sus partidos y en el marco de
la democracia, sus proyectos y programas, que los consideraban dis-
tintos e incluso antagénicos.

En el sustrato mental, pero también en los discursos de los diri-
gentes politicos que crearon la Alianza Democratica y su continuado-
ra, la Concertacién, siempre estuvo presente la idea de que esa coali-
cion no afectaria al sistema de partidos que existia antes del régimen
militar y que, por el contrario, no haria sino recuperarlo en todos sus
componentes, salvo en su dimension de intransigencia. Reconstruida
la democracia, los socialistas y la DC volverian a competir por sus res-
pectivas utopias, aunque si esta vez, teniendo cuidado de mantener
sus luchas dentro de un marco de respeto y moderacién que impidiera
el desgaste y mucho menos el quiebre del sistema politico.

De hecho, el plebiscito de 1988 y las elecciones parlamentaria y
presidencial de 1989, mostraron elementos de continuidad que fueron
ampliamente destacados tanto por académicos como por la propia cla-
se politica. El tercer sistema de partidos, se sostenia, tras 17 afios de
dictadura habia sobrevivido en su esencia, demostrando que, en este
campo, Pinochet habia arado en el mar. Sin embargo, esta afirmacion
es mas voluntarista que real.

Entre los elementos de continuidad, el principal era el hecho de
que la DC seguia siendo el partido mayoritario, manteniéndose en casi
un 30% del total de los sufragios, ubicandose en el centro y, ademads,
como eje del sistema.

La izquierda aparecia con un elemento de continuidad y conser-
vaba la representacién de un tercio del electorado si se sumaba al PC,
el PS y el PPD. Pero ahi paraban las similitudes, en tanto que los cam-
bios eran enormes.

El mas decisivo de todos ellos era “la renovacion socialista”. No
obstante las categdricas definiciones ideolégicas habidas a partir del
Congreso de Unidad de 1957, el socialismo chileno arrastraba una con-
tradiccién entre una vertiente humanista, que encontraba su compati-
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bilidad con el liberalismo y la democracia y aquella otra, predominan-
te desde los 50, que se comprometia con el marxismo-leninismo, que
despreciaba la democracia liberal y que se sentia atraida por la revolu-
cioén cubana y los socialistas reales. Esta pugna nunca resuelta emergio
con enorme fuerza como consecuencia de la propia autocritica que los
socialistas hicieron de la experiencia de Allende y de su contribucién
al quiebre de la democracia. El resultado fue uno de los procesos de
renovacién ideolégica mds interesantes que agrupacién politica algu-
na haya vivido en el dltimo siglo chileno. Como consecuencia inevita-
ble de ello los socialistas rompieron su alianza histdrica con los comu-
nistas para iniciar un largo y trabajoso camino con la Democracia Cris-
tiana, que los llevaria a fundar primero la Alianza Democrética y lue-
go la Concertacion.

Otro cambio significativo en la izquierda era la emergencia de
una tercera colectividad, el Partido por la Democracia (PPD), que era
mas fuerte electoralmente que el PS y el PC, pero cuya importancia
aparecia mitigada por el hecho de que al momento de su creacién ha-
bia sido definido como un partido puramente instrumental y, por tan-
to, destinado a desaparecer.

En la derecha las cosas parecian haber cambiado mds en la apa-
riencia que en la realidad. El elemento de continuidad era que ella
mantenia un sélido tercio del electorado. Lo distinto era que ya no
habia un partido (PN) sino dos, Unién Demdcrata Independiente
(UDI) y Renovacién Nacional (RN); pero esto ultimo, en el fondo, no
era nuevo sino una forma de traducir la tensién entre liberales y
autoritaristas, iniciada a mediados de los 60. De hecho, cuando se
hizo evidente la apertura politica, los tres principales grupos de de-
recha existentes en ese momento, la Union Nacional, presidida por
Andrés Allamand, la Unién Demécrata Independiente, encabezada
por Jaime Guzman y el Frente Nacional del Trabajo, cuyo lider era
Sergio Onofre Jarpa, acordaron constituir, en febrero de 1987, un solo
partido: Renovacién Nacional. Sin embargo, el intento duré poco, ter-
minando en un ominoso conflicto al que la mayoria del nuevo parti-
do puso término expulsando a Guzman y su gente. Desde ese enton-
ces la derecha ha continuado dividida entre RN y la UDIL.
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Pero ni aun las mds entusiastas afirmaciones acerca de la conti-
nuidad del sistema eran obstaculo para reconocer y aplaudir un cam-
bio en la forma y el fondo del debate. Los discursos ferozmente
ideologizados de los afios 60 habian dado paso a visiones moderadas
de la realidad nacional y de sus soluciones. La politica aparecia per-
diendo su caracter de intransigencia y de “guerra de religién”, en fa-
vor de una accién caracterizada por un sentido de la proporcién, la
justicia, la necesidad de construir acuerdos. Sin duda, esta variacién
era menos notoria en el caso de los dos partidos ubicados a los extre-
mos del espectro (UDI y PC), pero era evidente en el resto. Estos cam-
bios hacian una radical diferencia con la versién inicial del tercer siste-
ma donde ni aun el partido de centro -la DC, el “centro excéntrico”—
queria desarrollar una funcién de promocién de la cooperaciéon y el
compromiso al interior del sistema politico.

La euforia de la continuidad se fue disipando luego y, en su re-
emplazo, empez6 a hacerse cada vez mas evidente que poco o nada
sobrevivia de aquellos elementos que habian dado origen al tercer sis-
tema de partidos.

Desde luego, ese mismo afio de 1989 en que se eligié a Patricio
Aylwin y al parlamento, caia el muro de Berlin y con ello terminaba la
guerra fria. Sin embargo, pocos repararon en que con ese cambio ter-
minaba también uno de los principales factores ordenadores de las
pugnas partidarias y de los debates ideolégicos que habian sacudido a
la sociedad chilena a partir de los 50. La guerra fria habia sido factor
fundamental en la determinacién de los principios de identidad y de
contradiccién que definieron a los actores principales del tercer siste-
ma de partidos. ;Cémo entender la lucha politica librada bajo ese sis-
tema sin las acusaciones de “comunistas”, “anticomunistas”, “pro-
imperialistas”, “companeros de viaje”, “kerenskys”? ;Cuanto queda
del debate ideoldgico que apasiond a la politica chilena si restamos la
polémica sobre reformismo y revolucién, sobre los modelos de socia-
lismo o la confrontacién entre “democracia burguesa” y dictadura del
proletariado? ;Cémo podriamos explicar la ideologia de la seguridad
nacional sin referencia al comunismo? Pero no soélo eso, la guerra fria

iluminaba una forma precisa de rechazo o defensa del capitalismo y
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una no menos clara definicién frente al orden internacional disputado
por las dos superpotencias.

Pero si el marco internacional en el que habia surgido el tercer
sistema de partidos desaparecid, su marco social varié de un modo
igualmente dramatico. A comienzos de los 90, pero especialmente hoy,
en 1996, casi nada sobrevive de la estructura social y del conflicto de
clases que estuvo en el origen de ese orden partidario.

En las décadas del 50 y 60, la politica tenia una componente de
clases muy marcada, que la DC y la alianza PS-PC habian logrado in-
terpretar en su favor. En su base estaba un compromiso militante con
”“los pobladores” y los campesinos. Los primeros eran basicamente los
migrantes rurales a la ciudad, que vivian en los cinturones de miseria
que rodeaban a las grandes urbes y cuyo voto y adhesién politica se
canalizaba de manera abiertamente mayoritaria hacia los tres partidos
sefialados. Los campesinos, por su parte, eran movilizados en torno de
dos grandes proyectos de reforma agraria que, no obstante su
radicalidad, eran antagénicos: uno, impulsado por la DC y el otro por
la alianza PS-PC. A su vez, esos mismos partidos libraban una disputa
permanente por el control del movimiento obrero que era, a fines de
los 60, tal vez, el sindicalismo mas fuerte existente en una nacion en
desarrollo y que se habia embarcado en un proceso de
hipermovilizacién social. Finalmente —y aunque no sea una clase- es
necesaria una referencia al movimiento estudiantil, tan activo en la
agitacion social a partir de los afios 20 y que jugaria un rol principal en
la lucha de los partidos —especialmente entre la DC y la alianza del PS
y el PC- en los afios 50 y 60.

A mediados de los 90 la realidad que acabamos de describir ha
desaparecido casi por completo. El campesinado, tras los avatares de
la reforma (1964-1973) y la contrarreforma (1974-1989) agrarias, hoy es
un sector sin gravitacién en la estructura politica y sindical; su mas
importante Confederacion retne 10.000 asociados, mal organizados y
peor financiados. El sindicalismo urbano, después del periodo de
hipermovilizacién que alcanzé su cispide en los afios 1969-73, y tras
cruzar el largo periodo de persecucién de la dictadura, experimenta en
Chile, no menos que en otros paises, la rdpida pérdida de influencia
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que es caracteristica del sindicalismo a nivel mundial. El movimiento
estudiantil hoy estd reducido a un gremio que malcanaliza demandas
sectoriales. A su vez, los migrantes rurales a la ciudad (“los poblado-
res”), factor determinante en el crecimiento de la DC y la alianza PS-
PC en los 60, son hoy una realidad desarticulada y contradictoria don-
de encuentran apoyo electoral las corrientes mds disimiles y en térmi-
nos tales que en algunas de las barriadas del Gran Santiago, la UDI se
ubica como la segunda fuerza en importancia después de la DC y por
sobre socialistas y el PPD.

Otro cambio significativo se refiere al rol de la Iglesia Catélica.
Como se ha dicho, ella fue en el primer sistema de partidos la base
sobre la que se afirmé el polo clerical. En el segundo, haciendo predo-
minar sus preocupaciones sobre “la cuestion religiosa”, mantuvo su
alianza con los conservadores, lo que la ubicé en el campo de las fuer-
zas que defendian el orden establecido. En el tercer sistema, su vuelco
a lo social habria de ser decisivo en el fortalecimiento de una alternati-
va de cambio social drastico, inspirada en el humanismo cristiano y
que tuvo como instrumento a la DC. Sin embargo, esa situacién admi-
tid, a partir de 1964 y en los 30 afios siguientes, variaciones que han
terminado superando aquello que estuvo en el origen del tercer siste-
ma de partidos.

El “vuelco a lo social” abrié la compuerta, a una parte significati-
va del clero, para un intenso proceso de radicalizacién. A ello contri-
buy6 la llamada “teologia de la liberacién” que, en sus versiones mas
extremas, buscé compatibilizar la fe religiosa con el marxismo como
teoria y con el establecimiento de una revolucién socialista como
“praxis” politica de los cristianos. Centenares de sacerdotes rechaza-
ron de modo publico y notorio el reformismo DC y adhirieron al pro-
yecto politico que encabezaban socialistas y comunistas.

Producido el golpe militar, la Iglesia experimenté un nuevo cam-
bio. Por una parte -merced también a que las condiciones politicas no
pemitian otra cosa— control6 al clero mds radicalizado; por otra, se com-
prometié activamente con la defensa de los derechos humanos de los
perseguidos por la dictadura. En esta ultima tarea chocé con el régi-

men militar y ello la llevé a un activo compromiso con las fuerzas que
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luchaban por recuperar la democracia. En tal sentido la Iglesia miré
con buenos ojos la constitucién de la Alianza Democratica; participé
directamente en la generacién del Acuerdo Nacional y dio su aval moral
a la campana por elecciones libres.

Sin embargo, estos ultimos compromisos no podian ocultar que
con el Pontificado de Juan Pablo II, la Iglesia Catdlica habia iniciado,
en el mundo entero, una restauraciéon conservadora cuyos rasgos prin-
cipales, en lo que interesa a este articulo, han sido la condena de la
“teologia de la liberacion”, el alejamiento de la Iglesia de las preocupa-
ciones politicas y sociales que la habian marcado en las décadas del 60
y 70, su concentracion en temas mds asociados a una moral conserva-
dora, especialmente en materias de sexualidad y familia y, en un orden
mas practico, un cambio en la jerarquia promoviendo a los episcopa-
dos a miembros conservadores del clero.

De este modo a comienzos de los 90, pero mds claramente hoy,
desaparecia otro de los elementos que habian estado en el origen del
tercer sistema de partidos.

Al desaparecimiento del contexto internacional, social y de in-
fluencia de la iglesia en que surgi6 el tercer sistema, se agrega una fal-
ta de respuesta de los partidos, en sus ideologias y programas, a cam-
bios radicales que han ocurrido en la sociedad chilena y el mundo. En
cierto modo aqui estamos en presencia de una crisis programatica que
ha hecho caminar a todas las colectividades, sin excepcién, hacia un
vacio de contenidos y a un agravamiento de su pérdida de identidad.

Los cambios en el mundo de la economia han remecido hasta sus
cimientos a los programas econémicos de los partidos. El debate sobre
la propiedad privada de los medios de produccién, que provocaba pa-
sién en los 60, hoy suena tan actual como la polémica de fines del siglo
XIX acerca de los cementerios laicos. La concepcién del Estado inter-
ventor que estaba en el centro de los programas demdcrata cristianos y
social demdcratas de los 60 no ha sobrevivido mejor. Sélo la nostalgia
puede llevar a plantear un Estado con un rol empresarial fuerte y dina-
mico, controlador del sistema financiero, actuando en el marco de una
economia cerrada y protegida.

Guste o no, es necesario aceptar que en el actual estado de desa-
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rrollo de la humanidad, no hay politica econémica posible que no par-
ta por reconocer que el mercado ha triunfado en los campos en que
puede hacerlo. Esto es, sc ha validado como el instrumento fundamen-
tal para la fijacién de los precios, la decision de las inversiones y la
remuneracién de los factores productivos. El mercado ha triunfado no
s6lo sobre la planificaciéon central —-lo que es muy obvio- sino sobre
criterios de planificacién indicativa que estuvieron en el centro de las
politicas demécrata cristianas y social demécratas de los 50 a los 70.

Las politicas sociales de los 60 parecen a siglos de distancia. El
populismo hoy figura en el “basurero de la historia”, sin que nadie se
atreva a reivindicarlo. También periclitaron las politicas caracteristicas
de un cierto “estado de bienestar” latinoamericano que tenia como pi-
lares fundamentales a un sistema previsional estatal fundado en el re-
parto, a un servicio de salud estatal altamente centralizado, al predo-
minio sin contrapeso de la educacién publica gratuita y a una frondosa
legislacién que creaba diversos estatutos de derechos, y en algunos
casos de privilegio relativo, para distintos sectores ciudadanos, espe-
cialmente de la burocracia publica.

Las afirmaciones anteriores respecto de la falencia de antiguas
propuestas sobre la economia y la justicia social, en la forma que aqui
han sido planteadas, aluden mayormente a los programas e ideas de
los partidos de la Concertacion. Pero la crisis ideoldgica en la derecha
no es menor o, tal vez, mas grave.

La fuerza politica de la derecha a contar de los inicios del régi-
men militar ha sido construida sumando dos concepciones antagéni-
cas, lo que le ha permitido alcanzar un gran éxito electoral, pero al
precio de hacerle imposible generar un programa o proyecto nacional
coherente.

Una de esas concepciones es autoritaria y tiene una inocultable
nostalgia por Pinochet y el régimen militar. Una derecha cuyo libera-
lismo se agota en la defensa de la libre empresa pero que, en los demas
planos de la vida desearia controlar un Estado fuerte que interviniera
en la cultura, censurando todo aquello que a su juicio pudiera afectar
su concepto, parroquial y estrecho, de las buenas costumbres; que pu-
diera imponer desde el Estado una concepcién guardiana de la fami-
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lia, castigadora del divorcio, represora de lo que ellos definen como
pornografia, que impidiera el control de la natalidad y la educaciéon
sexual en los colegios; que en lo social reprimiera a agitadores y huel-
guistas; que en lo politico descubriera “protecciones” frente a la demo-
cracia, a la que califican como el “reino del nimero” (esto es, de las
mayorias); y que hace una caricatura de la modernidad como la bus-
queda de un mundo carente de moralidad y valores.

Esta visién autoritaria, conservadora e integrista es antagonica a
la otra parte de la derecha, estructurada a partir de un radical indivi-
dualismo, que tiene como centro de su moralidad al utilitarismo y su
vieja concepcion de que los vicios privados —el afdn de lucro, la
maximizacién del propio goce, el egoismo- son transformados por la
mano invisible del mercado en virtudes publicas, esto es en la fuente
principal de la prosperidad y riqueza de las naciones.

La fuerza politica de esta derecha bifésica se ha hecho al precio
de su incapacidad para generar un proyecto nacional. Es el resultado
inevitable cuando el hedonismo va de la mano con el ascetismo del
“Opus Dei” o de los “Legionarios de Cristo”; cuando el libre mercado
corre a parejas con la idea de un tutelaje estatal de la moralidad de las
personas; cuando la afirmacion del liberalismo politico se hace en me-
dio de homenajes a los “poderes facticos”.

Esta incapacidad de que hablamos se hace mds evidente en el
plano politico donde hay, al interior del sector, un dcido quiebre moti-
vado por el choque entre dos visiones del pasado reciente. Una, que
afirma su compromiso con la dictadura y que resuma una inocultable
afloranza por el autoritarismo; y otra, que aspira a una visién mds cri-
tica del régimen militar como modo de expresar su adhesion a las nue-
vas corrientes de una derecha moderna y liberal. Esa es sélo la parte
mas evidente de esta profunda crisis. Seria simplificar demasiado las
cosas sostener que son los temas propiamente politico-institucionales
los tinicos que hacen imposible el acuerdo programatico entre estos
dos aliados tan disimiles. En rigor, las diferencias contintan extendién-
dose hacia la cultura, las politicas sociales, la educacion, la familia.

En el plano econémico la derecha puede ocultar mejor su vacio
ideoldgico tras la afirmacién —cierta, sin duda~ que entre nosotros fue-
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ron los primeros, a partir de 1975, en postular algunos de los pilares de
lo que hoy es una economia moderna: la reduccién del rol econémico
del Estado, la apertura al exterior, la desregulacion de los mercados,
las privatizaciones. Pero mas alla de eso han quedado clavados en una
repeticion de los dogmas de una visién simplista del neoliberalismo y
ello en un momento en que los grandes temas de la economia ya no
son ni el mercado, ni la globalizacién, ni la superioridad de la empresa
privada —de partida porque ellos estan asumidos como datos- sino el
hecho que la economia construida a partir de esos supuestos, no obs-
tante su dinamismo, estd generando a nivel mundial y en cada uno de
los paises, incluidos los mas desarrollados, una creciente desigualdad,
inseguridad en los empleos y altas tasas de desocupacién. Ello condu-
ce a la busqueda de programas econémicos que superen largamente
las férmulas del neoliberalismo de los 80, caracterizadas por su pro-
fundo individualismo, su despreocupacién por la justicia social y su
desconfianza en la politica y el Estado.

Esta crisis de los programas afecta la identidad de los partidos.
En los afios 60 era claro qué definia, por ejemplo, a un democrata cris-
tiano y qué lo contraponia con un derechista o un socialista. Hoy, a
cuatro afios del fin del siglo ;es eso igualmente claro o siquiera media-
namente claro? Es evidente que esas diferencias se han hecho difusas;
que no hay respuestas que podamos ordenar necesariamente por par-
tidos. Distantes estan los “tiempos felices” en que para un militante
era claro el bien y el mal; lo que se sostenia y lo que se combatia. Un
radical del primer sistema de partidos sabia claramente su proyecto
—cementerios laicos, matrimonio civil, separacién de la Iglesia y el Es-
tado-y lo equivocado e irreconciliables de las propuestas de “los bea-
tos y pechofios” (Conservadores). En los afios sesenta la linea que se-
paraba a democrata cristianos y socialistas era tan clara -y tan irrecon-
ciliable- que terminé siendo una de las mayores contribuciones a la
destruccién de la democracia. Hoy, en cambio, las distancias se han
acortado y, dentro de la Concertacién, las cercanias ideolégicas y sobre
todo programaticas, crean acuerdos transversales que escandalizarian
a quienes quisieran mirar la politica con la 6ptica de los afios 60 o 70.

Ala falencia de ideologias y programas es necesario agregar
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—aunque sea una mera constancia~ la obsolescencia de las estructuras
partidarias que caracterizaban a este tercer sistema en su fase de ori-
gen. En el centro de estas organizaciones estaba, en todas ellas, pero
muy especialmente en las de izquierda y la DC, la figura del militante
de base, esto es una persona devotamente dedicada a la politica, lector
de discursos y proclamas, participante de marchas y concentraciones.
Estas personas daban vida a una estructura partidaria caracterizada
por dos ramas: una, propiamente politica, que la conformaban entida-
des comunales, provinciales y regionales; y otra, funcional, que eran
departamentos o frentes sindicales, campesinos, de pobladores, juven-
tud, etc. El modo de relacién del partido y sus lideres con estos mili-
tantes era “la cultura escrita”, materializada en la forma de diarios,
revistas y casas editoriales del partido.

El peligro de una organizacion de estas caracteristicas era tender
a ser, como lo ha descrito Duverguer,® maquinas de poder, “organis-
mos cerrados, disciplinados, mecanizados, partidos monoliticos... (que)
requieren de sus miembros una adhesién intima”. Es el partido que
ademas de ofrecer un programa a sus miembros, procura comprome-
terlos con una filosofia —o con un filésofo especial, sea Marx, Lenin o
Maritain-y, por esa via, entregarle una explicacién, en ocasiones total,
del mundo.

No cabe duda que si algo murié entre los 50 y los 90, es esta con-
cepcion de partido, al tiempo que la idea de militante que hemos des-
crito es una especie en extincién, hoy reducida, en el mejor de los ca-
sos, a un par de decenas de miles de personas por partido y cuya par-
ticipacién se restringe a las votaciones de directivas. Las asambleas
son lugares vacios y ningtin lider o conduccién partidaria arriesga la
convocatoria a actos de masas; el “puerta a puerta” reemplaza al “mi-
tin” . Esta decadencia de la vieja organica es el resultado de un cambio
en la forma de hacer politica que, en su esencia, traduce el paso desde
la “cultura escrita” a otra de los medios audiovisuales. La asamblea ha
sido reemplazada por el observador solitario de los noticiarios de TV;

®  Maurice DUVERGER, Los partidos politicos, Fondo de Cultura Econémica, México,1965.
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el discurso y el panfleto ha sido sustituido por un “soundbite” de 45
segundos en la pantalla chica; en frente del politico ya no hay ocasién
para la admiracién intelectual de su discurso sino sélo espacio para
alabar su habilidad “telegénica”.

Pero el tercer sistema de partidos, en su forma original, va a su-
frir una de sus transformaciones mds importantes no producto de un
cambio directo de los partidos o de alguno de ellos, sino como conse-
cuencia de los efectos que sobre ese sistema de partidos esta teniendo
el régimen electoral creado por el gobierno autoritario en sus meses
finales y que ya rige por seis afios.

Este régimen es llamado binominal porque en cada distrito se
eligen, al mismo tiempo, dos parlamentarios. En modo importante se
trata de una curiosidad pues, en general, los sistemas politicos recono-
cen dos tipos de regimenes electorales: o la representacién proporcio-
nal o el sistema mayoritario. La representacién proporcional supone
distritos donde se eligen tres o idealmente mds parlamentarios a la vez
y tiende a alcanzar una suerte de “justicia electoral”, esto es que el
porcentaje de votos de un partido -30% por ejemplo- se traduzca en
una cuota relativamente similar de asientos parlamentarios. El sistema
mayoritario, en cambio, al elegir un solo congresal por distrito entrega
al ganador todo y, de esa manera, lo que busca no es la “justicia electo-
ral” sino formar mayorias claras de gobierno, pudiendo perfectamente
darse el caso de que un partido que alcance un 40% de los votos obten-
ga un 60 o mdas por ciento de los asientos. El sistema binominal, en
cambio, lo que pretende es impedir la constitucién de una mayoria
parlamentaria y favorecer a la minoria, procurando imponer un empa-
te entre fuerzas electorales que pueden ser muy disimiles; por ejem-
plo, supuesto dos fuerzas competidoras, una con el 65% de los votos y
otra con el 35%, el resultado serd un igual nimero de parlamentarios
en el distrito, no obstante la diferencia electoral de 30 puntos porcen-
tuales.

De estos tres sistemas electorales, el de representacion propor-
cional, como hemos dicho anteriormente en este trabajo, no crea esti-
mulo para llevar adelante alianzas electorales ni sanciona las divisio-
nes partidarias. Al fin y al cabo, sin necesidad de la ayuda de nadie, un
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partido obtendra un porcentaje de congresales que se asemejard a su
porcentaje de votos. En cambio, los otros dos sistemas obligan,
compulsivamente y bajo la amenaza de fuertes sanciones, a constituir
un bipartidismo. Un ejemplo puede ilustrar la fuerza de esta exigencia
en el sistema binominal. Supongamos dos elecciones sucesivas. En la
primera, la derecha, unida, obtiene el 40% de los sufragios y la
Concertacidn, igualmente unida, el 60%. El resultado es un empate en
el nimero de parlamentarios obtenido por una y otra fuerza. En la se-
gunda eleccién la Concertaciéon, unida obtiene el mismo 60%, ni un
voto mas ni un voto menos; la derecha, el restante 40% pero esta vez ha
ido separada en dos listas que obtienen una el 25 y la otra el 15%. Esta
division, no obstante que su votacién es exactamente la misma, hace
que la Concertacién elija no el 50 sino el 100% del Parlamento.

El régimen militar, al imponer el sistema binominal, contradijo la
tradicién del sistema de partidos chileno, que se habia caracterizado
por el multipartidismo y la divisién del pais no en dos grandes co-
rrientes sino en tres y ello lo mismo en el primero, el segundo y el
tercer sistema de partidos que hemos analizado.

El resultado de este régimen electoral ha sido que obliga a cons-
truir, en cada nueva eleccién, dos “partidos electorales”, en circuns-
tancias que los partidos politicos reales son muchos maés. De este modo,
contra la realidad, la ley obliga a un “bipartidismo de facto” que hébi-
les negociadores deben construir a través de interminables pactos y
acuerdos para la construccién de listas parlamentarias sobre la base de
exclusiones (negativa de un partido a llevar candidato donde podria
elegir uno), de dobles exclusiones (negativa de todos los partidos de
una lista a llevar candidato para favorecer a un partido abiertamente
minoritario) o cesiones de cupos (esto es, autolimitacién de un partido
a llevar candidaturas en un limitado numero de distritos). Por esta via,
las directivas partidarias buscan alcanzar, a través de manipulaciones
ingeniosas, una suerte de representacién proporcional.

Sin embargo, ni todos estos intentos pueden impedir que el peso
de la ley electoral, ademas de obligar al “bipartidismo de facto”, lle-
ve a una efectiva y drastica disminuciéon del niimero de partidos. El
caso mas ilustrativo es el de la Concertacién que durante el plebiscito
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de 1988 era una coalicion de 17 partidos y que hoy, en 1996, ya es una
alianza de s6lo 4 colectividades.

(HACIA UN CUARTO SISTEMA DE PARTIDOS?

El desprestigio de los partidos y de la clase politica es uno de los temas
recurrentes de nuestra sociedad y de practicamente el mundo entero.
Al pais lo recorre, en el centro, la izquierda y la derecha, entre los tra-
bajadores, los empresarios y los intelectuales, un desencanto, incluso
un malestar con la democracia.

Identificar las causas de esa disconformidad no es facil.

De partida, entre nosotros, esa crisis no es de cardcter politico.
Las crisis politicas normalmente se dan en sistemas de partidos fuer-
tes, capaces de tensionar todo el aparato estatal. En 1969-73 los parti-
dos chilenos eran poderosos, tenian un claro sentido ideolégico, im-
pulsaban con conviccién proyectos de cambio social, convocaban
militantemente a millones de personas y ellos, por supuesto, no su-
frian ninguna crisis... pero el resultado para el total del sistema politi-
co fue una enorme crisis politica. No es el caso actual. Chile puede
vanagloriarse de ser una de las mas exitosas transiciones a la democra-
cia habidas en la ultima década y si bien el prestigio de los partidos y
el parlamento es muy bajo, la percepcién generalizada de los ciudada-
nos es que valores politicos como la estabilidad, la seguridad y las es-
peranzas de progreso personal estdn altamente logradas.

Tampoco podemos definir esta crisis como una de eficiencia pues
la politica chilena, bajo muy variados patrones de medida, muestra
resultados francamente espectaculares. Nadie podria, fundadamente,
desertar de los partidos chilenos porque ellos estan conduciendo al
pais a un caos econémico o a una crisis de seguridad, o a un estado de
ingobernabilidad o porque el sistema se haya comprometido en una
rampante corrupcion.

Sin embargo, ni todos esos éxitos politicos pueden ocultar la sen-
sacion de crisis, de falta de proyecto e identidad que atraviesa a los
partidos chilenos de hoy. Todo ocurre como si, acorde con lo que ha
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sido la tesis central de este articulo, se hubieran agotado aquellas razo-
nes que justificaron el actual sistema de partidos pero sin que hayan
sido asumidas nuevas realidades que, constituyendo lo que hemos lla-
mado una “ruptura esencial” de la vida chilena, pudieran hacer surgir
un orden partidario distinto o una reforma radical del que hoy existe.

En el parrafo anterior de este trabajo hemos demostrado hasta la
saciedad el agotamiento de aquellas realidades internacionales, socia-
les, econémicas, religiosas, comunicacionales, de las estructuras orga-
nicas de los partidos y del propio sistema electoral que estuvieron en
el origen del tercer sistema de partidos y que ya no estan. La pregunta
obvia es jestd habiendo una nueva ruptura esencial de la sociedad chi-
lena capaz de generar un nuevo orden partidario? ;cudl es —o cudl puede
ser— el contenido de esa ruptura? o, dicho de otra manera, ;cudles son
las nuevas realidades que podrian estar moldeando un cuarto sistema
de partidos?

A algunos conservadores estas preguntas les sonaran a escanda-
lo, olvidando que la vida de los partidos en nuestro pais ha estado
sujeta a un interminable proceso de refundaciéon y cambio. Desde lue-
go, los tres sistemas de partidos que hemos descrito han tenido perio-
dos de vigencia que casi podemos determinar con exactitud. El prime-
ro de ellos duré 60 anos (1857-1920); el segundo, casi 30 afios (1932-
1957). El tercero lleva ya 40 afios. No en tiempo cronolégico pero si en
tiempo histérico, es este 1iltimo, por lejos, el mas extenso dado lo verti-
ginoso y dramaético de los procesos ocurridos bajo su vigencia.
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1. LAS NACIONES Y LA GLOBALIZACION

Para enfocar el tema en discusion, me parece necesario repasar rapida-
mente algunos puntos relacionados con el mundo en este fin de siglo,
que en la opinién del historiador Eric Hobsbawn ya terminé. Obvia-
mente, sin recurrir a ninguna visién mistica, milenaria, sino a un pro-
ceso real que alteré la relacién entre las naciones y proyecta un futuro
atn incierto principalmente cuando consideramos la solidaridad entre
los pueblos, la bisqueda de la justicia social y la consolidacién de la
democracia a escala del planeta.

Répidamente podriamos admitir la existencia de dos movimien-
tos diferentes que, en definitiva, marcaron la vida politica contempo-
ranea interna y externa de cada pais. Por un lado, el avance de la gran
revolucidén técnico-cientifica, sin precedentes en la historia de la hu-
manidad, de la cual el “chip” del computador es el mejor emblema.
Por otro, apoyada en lo anterior, un gran acontecimiento ideolégico y
con profundas implicaciones geopoliticas, el fin de la bipolaridad, cuyo
simbolo es el desaparecimiento del llamado bloque socialista, liderado
por la poderosa Unién Soviética.

La revolucién técnico-cientifica no deja piedra sobre piedra en
las sociedades que nos antecedieron y supera, en todos los niveles y
escalas, a su precursora, la revolucién industrial, que plasmara la mo-
dernidad bajo la cual caminamos hasta el presente. La revolucién téc-
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nico-cientifica no significa solamente dar algunos pasos en relacién a
las conquistas anteriores del genio humano, sino saltos inimaginables,
alteraciones en los marcos de perspectivas del futuro; en fin, un
“planemoto” para el cual no estamos todavia preparados.

El mundo de la era de la revolucién técnico-cientifica se torné
mas pequefio, encogid y paso a ser concebido a partir de nuevas rela-
ciones de espacio y tiempo. El flujo de mercaderias e ideas es ilimitado
(desgraciadamente, sdlo a las personas se les cercena todavia su dere-
cho de ir e venir), stocks financieros medidos en miles de millones de
dolares cruzan en segundos el planeta, el conocimiento humano es
aumentado en miles de millones de informaciones en horas, minutos,
segundos. Tecnologia, informacién y velocidad son realidades que ya
no podemos desconocer.

Todas estas transformaciones tienen resultados y precios, e
involucran riesgos. El antiguo concepto de frontera, o de Estado nacio-
nal, entra en crisis y la soberania ya no se sustenta en antiguos concep-
tos, ni tampoco es entendida como el resultado de la geopolitica o de
definiciones de potencias econémicas y militares. Aun cuando estos
ingredientes estén presentes —véase el papel de gendarme mundial to-
davia ejercido por los Estados Unidos, que aun estando en el centro de
la revolucién en marcha se empefian en mantener la vieja estructura
de tutela internacional-la soberania y los Estados nacionales se vincu-
lan més al concepto de las identidades culturales y a sus intereses eco-
némicos y sociales. Y ademads, para ser soberano en esta nueva reali-
dad el pais debe estar articulado y no alejado del mundo globalizado.

La globalizacién implica algunas contradicciones. Si es verdade-
ro que ella representa y condensa todo un proceso de evolucion de la
humanidad, y por ello abre ilimitadas posibilidades para construir el
progreso y reafirmar paradigmas de justicia entre los pueblos y de equi-
librio ambiental en todo el mundo, también es cierto que trae en su
seno la llaga de la exclusién, del autoritarismo y de la violencia. La
civilizacién ya detenta suficiente tecnologia para acabar de una vez
con la miseria que existe en la tierra, pero las envejecidas estructuras
de hegemonia impiden que este potencial sea utilizado. Hay indicacio-
nes cientificas y conquistas tecnolégicas que permiten armonizar la re-
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lacién hombre /medio ambiente, pero un tipo de lucro antiético sigue
alimentando la destruccién de los suelos, de los cursos y reservas de
agua, de nuestra fauna, de nuestra flora y de nuestra atmésfera. Se pro-
claman las conquistas tecnolégicas y econémicas en Europa, América y
Asia, mientras el continente africano, el mds afectado por las practicas
colonialistas, imperialistas y de supeditacién frente a las grandes poten-
cias, vive uno de sus peores momentos histéricos, con luchas fratricidas
y el hambre diezmando a millones de vidas, de adultos y de nifios.

La revolucién técnico-cientifica y su agil globalizacion alteré el
mundo. Pero no hemos llegado al fin de la historia y, por lo tanto, no
sepultamos nuestras utopias de justicia y libertad.

Las profundas alteraciones materiales y sociales no podrian de-
jar de afectar directamente el campo de las ideas y, consecuentemente,
el de la politica. Los paradigmas en este final de siglo sufrieron fuertes
impactos y necesitan ser reconstruidos. No sobre modelos arcaicos, sino
a partir de lo mejor producido por la civilizacién, principalmente en
este conturbado siglo que se acaba.

El socialismo real y sus conceptos mas rigidos, con énfasis en el
aparato del Estado, sucumbié. La social-democracia, cuyos mayores
resultados fueron obtenidos en funcién del didlogo duro y conflictivo
que mantenia con las ideas socialistas, también entré en crisis cuando
la capacidad de inversién de los Estados disminuyé. El liberalismo, y
mads aun, su exacerbacidn, el neoliberalismo, que veia en Thatcher y en
Reagan a los caballeros de la nueva era y a la ex-URSS como principal
campo de prueba, da senales de estar perdiendo fuerza, produciendo
el recrudecimiento del nacionalismo y la separacion todavia mas radi-
cal entre los paises pobres y ricos.

A pesar de todo, y reafirmando nuestra visién siempre optimista
del futuro, creemos que el mundo actual se encuentra objetivamente
en mejor situacion, si lo comparamos con otros periodos histdricos. La
democracia avanzé en escala planetaria, aumenta la demanda por un
nuevo status de la ONU en su calidad de organismo de gestién demo-
cratica mundial, los megabloques econémicos abren perspectivas para
una relacién horizontal mayor entre los paises de todo el mundo. Es
para esa realidad que debemos construir nuevos paradigmas, siempre



336 ROBERTO FREIRE

basados en la democracia y en el mas amplio concepto de libertad.

2. EL MUNDO Y ELNUEVO ESTADO

Como era de esperar, la revolucién técnico-cientifica y el proceso de
globalizacién demandan un Estado nuevo. No mas un Estado ubicuo,
omnipresente, fundamentado en la legitimidad de la fuerza para man-
tener la sociedad democritica. Estos limites necesitan ser superados.
El nuevo Estado no puede renunciar a algunos atributos (uno de ellos
sigue siendo el poder de coercién), pero tampoco puede continuar flo-
tando como instancia superior y prepotente sobre la nacién. La socie-
dad ha desarrollado nuevos caminos de auto-reproduccién, incluso
ajenos al Estado, que deben ser tomados en cuenta. Si todavia debe-
mos contar con un Estado competente para organizar las acciones del
gobierno, especialmente en el drea de las relaciones internacionales,
ello no implica actuar en conflicto con una sociedad cada vez mas plu-
ral y libre.

Cuando hablamos de un Estado democrético de base nueva, esta-
mos apuntando hacia la superacién del viejo dilema que animé el en-
frentamiento de socialistas y liberales a lo largo del siglo: Estado versus
mercado. Hoy se comprende el error de esta ecuacion rigida, porque
Estado no necesariamente es sinénimo de piiblico y de democratico, asi
como mercado no lo es de justicia y abundancia. Ambos deben estar
bajo el control de la sociedad, del drea ptblica que se organiza.

Ademas de este componente més politico e ideoldgico, el nuevo
Estado democréatico en Brasil entiende el agotamiento del antiguo mo-
delo de sustitucion de importaciones con reserva de mercado. En €l
realiz6 millonarias inversiones ptblicas en dreas econémicas estraté-
gicas; debe resaltarse, con eficiencia y de forma exitosa para el desa-
rrollo nacional. Sin embargo, su dimensién de polo inductor del desa-
rrollo contintia presente, principalmente cuando es necesaria a los pro-
cesos de integracidon nacional (Norte-Nordeste x Sud-Sudeste). Ade-
mas, este papel inductor deberd darse de manera cada vez maés

articulada con la iniciativa privada, en variadas formas de asociacion
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civil, sobre todo dirigidas a areas nuevas. Le corresponde al nuevo Es-
tado articular inversiones en el sector de ciencia y tecnologia, buscan-
do siempre disminuir los espacios que todavia nos separan de los pai-
ses desarrollados. No es casualidad que asistamos ahora a la encendi-
da polémica mundial sobre las patentes.

El nuevo Estado, siempre respaldado en la democracia, debe ser
agil, competente y ampliar sus espacios junto al concierto de las na-
ciones. De hecho, los grandes objetivos del desarrollo no serdn defi-
nidos solamente dentro de las fronteras nacionales, sino también, y
principalmente, en el seno de los megabloques, de las Naciones Uni-
das y de los diversos organismos multilaterales que aumentan dia a
dia su importancia.

3. LAS ORGANIZACIONES SOCIALES Y LOS PARTIDOS
POLITICOS

Algunos pensadores de fines del siglo pasado y de comienzos del pre-
sente alertaban —con la desconfianza de la izquierda- sobre el peligro
de la desorganizacién que podria ocurrir en funcién de la
superespecializacién provocada por la revolucién industrial y su pos-
terior desarrollo. En otras palabras, la especializacion traeria el riesgo
de la quiebra de los lazos sociales, colocando en peligro la sobrevivencia
de la propia sociedad.

Muchas de estas observaciones eran hechas quizas con motivos
no muy nobles, dado que en realidad muchos temian la desestabiliza-
cioén de las sociedades organizadas bajo el sistema capitalista; por ello
el inventario que se produjo en las ciencias sociales y en el area de la
comunicacién en torno a propuestas que tenian como principal objeto
superar conflictos y manipular individuos, audiencias y ptblicos.

Este punto adquiere vigencia especialmente ahora, cuando ve-
mos en el corporativismo —desarrollo natural de la especializacion— un
fuerte obstdculo a la construccién de la nueva sociedad que anhela-
mos. Corporativismo organizado, en la mayoria de los casos, bajo el
lema de justicia y solidaridad, pero que frecuentemente se convierte
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en los momentos de crisis, en feudos de categorias profesionales o de
sectores de la economia, incapaces de formular proyectos mds genero-
sos y abarcadores de toda la sociedad.

Hoy, por los nuevos paradigmas, necesitamos una sociedad mas
pluralista, integrada y sin los grandes muros que separan a las clases y
estamentos sociales. Si las diferencias y contradicciones, y sus conflic-
tos y enfrentamientos, continian existiendo -y ello es la base de cual-
quier sociedad democratica— no pueden, sin embargo, ser motivo para
practicas exclusivistas, para proyectos cerrados, para algun tipo de
exclusion.

Ahora mas que nunca, la nueva modernidad —o posmodernidad
como quieren muchos- tiene compromisos que cumplir con la socie-
dad abierta. Y nosotros debemos adaptarnos a este nuevo imperativo
de la actual etapa de desarrollo de la civilizacién.

La ola de renovacién no podria excluir a los partidos politicos.
Frutos de sociedades industriales que generaron clases sociales rigida-
mente definidas, por lo menos hasta la década de los sesenta, antes del
fenémeno de la revolucidn cientifica y tecnolégica, los partidos no po-
dian alejarse de sus matices originales. En lineas generales se regian
por la divisién entre el capital y el trabajo, aunque asentados en doctri-
nas politicas bien estructuradas, como fue el caso de los partidos so-
cial-democratas y sus posteriores y diferentes vertientes socialistas y
comunistas. Hasta las agremiaciones liberales no escaparon de este
modelo, tanto en su version més democratica como en su enfoque mads
conservador.

La sociedad actual no tiene semejanza con las anteriores. Es més
compleja. Al crear nuevas relaciones y ampliar las posibilidades de
acciéon de la ciudadania, ya no se limita a tener en los partidos sus ni-
cos elementos de mediacién/articulacién politica. De esta forma, en
varias de sus instancias prescinde del Estado; asimismo, en la demo-
cracia moderna la sociedad ya no tiene una relacién de dependencia
con los partidos.

Para continuar ejerciendo el papel que la etapa actual de la civili-
zacién les asigna —que tal vez no sea pequefio- los partidos deben cam-
biar. Perdieron la mistica del evangelizador, o dicho en una expresién
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mas laica, del educador, y asi como el movimiento obrero ya no logran
articular solos, como predestinados, un proyecto de civilizacién. ;Y cuan
sufrido es todo eso para la izquierda tradicional!

Los partidos son cada vez mds parte integrante, mds movimien-
tos. Son menos ideoldgicos y mds programaticos. Es a partir de esta com-
prension que deben fortalecerse para elaborar proyectos para el futuro.

4. LAS REFORMAS NECESARIAS

La reforma del Estado brasilefio, amplia y urgente, es antes que nada
una necesidad histérica. Y a favor de esa reforma agregamos otro ar-
gumento: el Estado brasilefio, aunque se reconozca su papel de suma
importancia en el desarrollo econémico a partir de la década de los 30,
fue un producto histérico del pacto de las élites y no representa efecti-
vamente la demanda por una sociedad democrética. Durante todo ese
tiempo, el Estado fue, por un lado, instrumento de acumulacién de
poder, renta y riqueza y, por otro, responsable de la exclusién de am-
plias mayorias de nuestro pueblo. Fue privatizado por los grupos més
diversos, envilecido y desestructurado en lo que podriamos definir
como su esfera publica.

Las reformas deben abarcar todos los sectores, sin excepcién. Des-
de el sector financiero hasta el patrimonial; de la reforma agraria a la de
la prevision social; de la estructura tributaria a la administrativa. Todas
las reformas deben ser orientadas para permitir al Estado una mayor
agilidad en el proceso de desarrollo y promover una mayor participa-
cién ciudadana, garantia sin la cual no realiza su funcién publica.

Las reformas no deben restringirse solamente al Poder Ejecutivo. Es
necesario también llegar al Poder Judicial, convertido en una méquina
oxidada, sin capacidad de respuesta frente a las necesidades de la nueva
sociedad. También al Parlamento, que debe ampliar su sensibilidad y ser
cada vez mds transparente, aceptando la practica de la democracia
participativa, cuyos principios estan escritos en nuestra Ley mayor.

Estamos convencidos que los partidos politicos pueden ejercer
un papel relevante en esas discusiones. Pero, para ello, no pueden ser



340 ROBERTO FREIRE

mutilados ni cercenados por iniciativas que buscan encerrar la politica
nacional en torno a condominios cristalizados -los grandes partidos.
Este es el objetivo de la llamada reforma politica, en tramite en el Con-
greso Brasilefo.

En esta tan esperada reforma lamentablemente existe una inten-
cidn, a veces disimulada, tanto de la izquierda como de la derecha, de
tutelar los partidos y la ciudadania; en resumen la democracia.

Llegando a este punto seria prudente retroceder un poco. Recor-
demos, para empezar, que nuestras instituciones politicas, excluyendo
el aspecto juridico, estdin muy influidas por la cultura que nos rodea,
con poco contenido democratico y marcada por conceptos autoritarios.

No quiero ahondar en este asunto, buscando raices de esta reali-
dad, pero su permanencia, por lo menos durante la historia republica-
na, se vincula fundamentalmente a la continua ausencia de democra-
cia, escuela irreemplazable que cementé la bases de los estados demo-
craticos existentes en otros paises. Todos sabemos que la democracia
necesita conceptos, doctrinas y postulados filoséficos claros en el pro-
ceso de constitucion de una nacién, y que su practica proporciona el
oxigeno para la vivencia politica, corrige caminos, derrumba prejui-
cios, establece pardmetros de socializaciéon y concibe nuevos proyectos
de la civilizacién.

Durante nuestra historia la democracia tuvo muchas interrup-
ciones politicas— quizas la mds grave y de mayor impacto haya sido el
golpe de 1964, que interrumpi6 una valiosa experiencia politica inicia-
da en 1945, que habia crecido en la década de los afios 50 y que busca-
ba nuevos paradigmas a principios de los afios sesenta.

El Estado brasilefio tiene una tendencia a controlar o reglamen-
tar todas las instancias de la sociedad, reprimiéndolas directamente o
por intermedio de mecanismos burocraticos pesados, verdaderos mons-
truos legales dificiles de ser desmontados aun en el marco de la reno-
vacién democratica. La consecuencia es la tutela, que afecta principal-
mente a sindicatos y partidos politicos.

Los partidos tienen que romper esta tutela, consolidando defini-
tivamente el principio constitucional de la libertad partidista, lamen-
tablemente siempre supeditado o cercenado. Dejando de ser personas
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juridicas de derecho publico, lo que los ataba al aparato estatal, para
convertirse en figuras juridicas de derecho privado, los partidos con-
quistaron su derecho a la libertad.

En varias ocasiones hemos denunciado dentro y fuera del Con-
greso, el peligro de un cierto movimiento en torno a la reforma de par-
tidos, con un claro contenido minimalista. Liderado por figuras de ex-
presién de los grandes partidos -y con el apoyo solapado del Ejecutivo
y hasta del Judicial- busca menos partidos, menos votos, menos elec-
tores, en fin, menos democracia. Y como si fuera poco, jtodo en nom-
bre de la democracia!

Por ejemplo, podemos analizar el debate realizado sobre el nu-
mero de partidos y de las proclamadas “leyendas de alquiler”. Injusta-
mente clasificados como tales, los pequefios partidos son ahora
responsabilizados por la lentitud de los trabajos legislativos y por el
embargo de propuestas en tramite en el Congreso. De alli surgen las
propuestas de cldusulas de barrera para eliminarlos.

En el hecho, el principal objetivo de ese movimiento es cristali-
zar hegemonias en una sociedad dindmica, impidiendo que formacio-
nes emergentes puedan desestabilizar controles de colegios electora-
les establecidos. Estd comprobado que en ningun lugar el nimero de
partidos ha sido un obstéculo en el proceso de desarrollo y consolida-
cién democrética. Extinguir a los pequefios partidos es, antes que nada,
un duro golpe contra de la democracia, hasta porque si existen las le-
yendas de alquiler, la responsabilidad recae sobre los grandes partidos
que instalan sus mesones de negocios en el Congreso Nacional para
garantizar los intereses de personas y grupos.

Consideremos el estudio realizado por el investigador Jairo
Marconi Nicolau, del IUPER], recientemente citado por la Revista Veja.
De los 503 parlamentarios elegidos en 1990, el 33 por ciento de ellos
(166 exactamente) cambiaron de partido, algunos hasta seis veces. Va-
rios migraron para pequefias agrupaciones, pero la mayoria aplastante
fue a hinchar ain maés los grandes y medianos partidos. Los partidos
pequefios, en cambio, casi no intercambiaron parlamentarios durante
este periodo.

Como somos contrarios a la fidelidad partidista, no queremos
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crucificar el vaivén desenfrenado que ocurre en la Camara de Diputa-
dos. Las cifras desmienten la falacia de los que predican la reforma
electoral y partidista recurriendo a argumentos “nobles” pero con
motivaciones enganosas, conservadoras y hasta reaccionarias.

No somos contrarios a una reforma que compatibilice el sistema
electoral brasilefio a la nueva realidad que vivimos. Defendemos, por
ejemplo, la constitucién de un Fondo Partidista publico, con asigna-
ciones presupuestarias, instrumento utilizado en casi todos los paises
democraticos del mundo y que contribuiria a minimizar los efectos de
las inversiones “privadas” en la politica y que siempre distorsionan la
voluntad del electorado. En esta misma linea, defendemos una fiscali-
zacidn mas estricta de la justicia en los casos de abuso de poder.

5. NUEVA FORMACION POLITICA

Al contrario de las grandes formaciones nacionales que buscan enri-
quecer la politica, nosotros en el Partido Popular Socialista, no cree-
mos que el cuadro partidista nacional ya esté consolidado. La hegemo-
nia aun no estd definida y los propios partidos, con excepcién tal vez
de algunas agremiaciones a la izquierda, no han conseguido alcanzar
su verdadera identidad.

Por ello, creemos que el futuro politico brasilefio sera marcado
por la emergencia de nuevas formaciones partidistas, mds alineadas a
los paradigmas que se van construyendo poco a poco en todo el mun-
do. Por esta razén el PPS, segiin la decisiéon de su Congreso, apuesta a
la construccién de una nueva formacién de la izquierda democratica,
integrada por liderazgos y corrientes distribuidas hoy no sélo interna-
mente en los demds partidos, sino que fuera de ellos.

Aun sin constituirse en proyectos universales, los partidos toda-
via serdn responsables por el progreso de las naciones y, en el caso
brasilefio, esta afirmacion esta plena de actualidad. Continuardn ope-
rando en un cuadro en que referencias a izquierda y derecha todavia
estan presentes, condicionadas por la propia contradicciéon mayor ma-
nejada por el proceso de globalizacion.
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La nueva formacién partidista del futuro, ademas de no quedar-
se pegada a viejos dogmas, solamente sobrevivira si logra superar la
fronteras nacionales, insertdindose en movimientos globales, dentro o
fuera de nuestro continente. La formacion de izquierda que anhela-
mos, debe articularse, para ser actual, en torno a una nueva formacién
internacional, esta vez democraética.

En el plano interno no existe mds espacio politico para iniciati-
vas exclusivistas y proyectos de poder cerrados por un sesgo ideolégi-
co o en funcién de los intereses de grupos. No se puede construir un
Brasil nuevo ajeno a la consecucion de un abanico de alianzas, sin el
cual es imposible gobernar. Esta es la razén por la que el PPS defiende
un objetivo mas amplio de gobernabilidad, que es la construccién de
un nuevo bloque de poder democratico de centro-izquierda, que cons-
tituya un instrumento para superar alianzas conservadoras que han
entorpecido el desarrollo de nuestro pueblo.

Finalmente, nos gustaria subrayar nuestra conviccién a favor del
parlamentarismo, desgraciadamente derrotado a través de un plebiscito
convocado por el Congreso Nacional. Es el mejor régimen para garanti-
zar la estabilidad politica y la plena participacion de los partidos y de la
sociedad. Es una bandera que debera siempre ser enarbolada.
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PRESENTACION Y RESUMEN

En el intento de contribuir al intercambio de opiniones sobre la gestion
estratégica, la regulacién y el mercado, la Direccion del Instituto ha
estimado conveniente promover previamente una reflexion sobre la
modalidad de funcionamiento de las economias y sociedades de la re-
gioén. A la luz de los resultados que se estan produciendo, fundamen-
talmente en materia de crecimiento y equidad, de sus derroteros previ-
sibles y de las dificultades que acosan a la tarea de gobernar, parece
propicio y util un examen detenido sobre el grado de cumplimiento de
los objetivos del proyecto politico en cada pais. El recuento de los défi-
cit y las tareas pendientes dardn base a propuestas sobre los ajustes
eventuales al paradigma en funcionamiento, asi como a delimitar los
campos de accién y responsabilidad de las iniciativas privada y publica.

Las modalidades de gestion estratégica y las nuevas formas de
intervencion del Estado debieran dar respuesta a los problemas del
subdesarrollo que todavia no han sido resueltos. Es en la relacién fines
a medios, en la comparacién de intenciones y logros efectivos, en la
proyeccién de los rumbos deseables y probables, donde los hombres
de Estado decantan sus proyectos, esclarecen sus posiciones de mante-
nimiento y cambio y conciben métodos de gestion de gobierno.

En la segunda parte de este documento se trata el tema de la rela-
cién entre mercado y regulacién, con especial referencia a los servicios



348 GESTION ESTRATEGICA, REGULACION Y MERCADO

de infraestructura. Por un lado, se revisan las posibilidades de intro-
ducir alguna forma de competencia en distintos segmentos de un ser-
vicio, mediante la desagregacion vertical y horizontal de configuracio-
nes sectoriales monopdlicas. Por otro, se examina la experiencia regio-
nal en lo relativo al desarrollo de la institucionalidad reguladora. El
énfasis estd centrado en la discusién de los diversos problemas que
inciden sobre el disefio de esta tltima, en una revision de los progresos
alcanzados al respecto y en algunos criterios que se deberian tomar en
consideracién para su desarrollo futuro.

I. MODALIDAD DE DESARROLLO Y GESTION ESTRATEGICA
A, CARENCIAS DE LA MODALIDAD DE DESARROLLO VIGENTE

Los gobiernos de la region han puesto en ejecucién importantes refor-
mas institucionales y macroeconémicas que estan transformando el fun-
cionamiento de economias y sociedades. Este funcionamiento genera
problemas y tensiones que colocan a las autoridades frente a pruebas
sumamente arduas y a desafios de dificil manejo.

Las evaluaciones y examenes que del modelo en actividad puede
hacerse en los distintos paises de la regién concluyen en balances que
reflejan importantes activos, pero también consignan insoslayables
pasivos. Respetando la enorme diversidad de situaciones, los claros-
curos cambian de intensidad pero no de signo. En efecto, con diferen-
cias de grado se puede identificar actividades dindmicas con producti-
vidades crecientes, modernizaciones tecnolégicas y de gestion empre-
sarial que propician posiciones de mayor competitividad de las unida-
des econdmicas y devienen en exitosas incursiones en mercados exter-
nos. No obstante, en muy pocos casos logran traducirse en crecimien-
tos altos y estables de la economia, en tanto que la gran mayoria no
logra despegar (véanse cuadros 1 y 2 en Anexo). Por otra parte, la ex-
clusién social y la pobreza persisten, si es que no aumentan, en la casi
totalidad de los paises; las excepciones son encomiables pero escasas.
La marginalidad social y econémica de significativas porciones de la
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poblacién de la regién es la expresion mas dramatica del subdesarro-
llo. El modelo vigente funciona para una parte de la poblacion, no in-
corpora y hasta excluye a quienes desde hace tiempo arrastran debili-
dades y déficit causados por la insatisfaccion de necesidades bdsicas y
hasta vitales (véanse cuadros 3, 4 y 5 en Anexo).

Se ha insistido que es necesaria la persistencia del modelo actual,
que unos pocos afios de funcionamiento no bastan para experimentar
a cabalidad sus bondades, que la diseminacién de elevaciones en la
productividad y los encadenamientos consecuentes en el tejido pro-
ductivo tienen un tiempo de maduracién que no se puede violentar.
No obstante, hay paises que llevan lustros en este compromiso al paso
que se repiten los reconocimientos sobre la inequitativa distribucién
de los progresos. No resulta esperanzador que la persistencia consuma
una generacion y quizd mads, para cosechar resultados en materia de
equidad, menos atin cuando los indicadores estdn sefialando lo contra-
rio y el prondstico apunta hacia la consolidacién de sociedades muy
segmentadas, con todos los costos y peligros que ello implica. La des-
composicién de las relaciones entre los seres humanos emerge como
una amenaza que no es producto de un alarmismo exagerado, elocuen-
tes permisividades se repiten y difunden sin pausa. Los impulsos a la
competitividad permean las unidades econémicas y conducen los com-
portamientos de las personas hacia un individualismo que los distan-
cia de la solidaridad.

Los proyectos politicos que encarnan los gobiernos de la regién
han identificado la consolidacién y perfeccionamiento de la democra-
cia como su objetivo de mayor trascendencia. Con mucha claridad y
compromiso vinculan este objetivo al de disminuir los niveles de
inequidad y construir sociedades mads justas. Cabe preguntarse si real-
mente se esta en esa senda. Hay casos en la regién, y no serdn pocos,
en los que afloren dudas y otros donde habra certidumbre que no se
estd en ese trayecto ni se anticipan indicios alentadores. Se plante6 que
habia que cumplir con pre-requisitos sobre coherencias macroe-
conémicas después de logradas la cuales un vigoroso crecimiento ha-
ria posible un funcionamiento mas armonioso y equitativo del para-
digma. En general no se estd dando esa secuencia y si bien se han disci-
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plinado procesos inflacionarios, equilibrado cuentas fiscales, logra-
do saldos positivos en el comercio exterior y se han alcanzado ciertas
metas de eficiencia y gestion empresarial, todo ello muy destacable,
la difusién del progreso se circunscribe a dmbitos estrechamente vin-
culados a los nicleos de dinamismo y tienden a ensancharse los
rezagos de las actividades fuera de ese radio.! Sucede que, en gene-
ral, las actividades que mds se expanden comprometen a fracciones
menores de la poblacién, en tanto que las estancadas y vegetativas
abarcan importantes mayorias. Cuando esto ocurre, ;no es un elo-
cuente signo que no se esta yendo por aquella senda que los proyec-
tos politicos habian vislumbrado como la adecuada? ;No sera tiempo
de reflexionar con profundidad y con visién de futuro sobre el modo
y las consecuencias del funcionamiento vigente de economias y so-
ciedades? ;Qué rectificaciones serian necesarias para que, sin lesio-
nar los atributos del mercado, el modelo no excluya y si incorpore
progresivamente a los marginados?

El funcionamiento del nuevo modelo en la region esta signifi-
cando un cambio trascendente en lo que se refiere a las bases es-
tructurales del desarrollo. En efecto, la tendencia privatizadora y el
mayor protagonismo del mercado, colocan a la empresa privada en
el centro de gravedad del proceso econdémico. Dadas las interre-
laciones del ambito econémico con los comportamientos sociopo-
liticos, el destino de un Estado dependera muy significativamente
del que experimente el conjunto de sus unidades econémicas. Re-
sultaré obligatorio que ese conjunto de empresas marche por sende-
ros de logros persistentes y compatibles con los otros compromisos
del proyecto politico.

Si bien la responsabilidad que en esta modalidad de funciona-
miento del sistema socioeconémico recae sobre la empresa privada es
enorme, el Estado, como conjunto de los poderes ptblicos, no puede
eludir la que le corresponde por antonomasia y la que le asigna su cons-

! Véase cepaL, Fortalecer el desarrollo. Interacciones entre macro y microeconomia. Especialmente

el Capitulo III “Las transformaciones microeconémicas”. LC/G.1898/Rev.1-P. Numero de ven-
ta 5.96.11.G.2 (ISBN 92-1-321431-6), Santiago de Chile, 1996.
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titucidn politica como garante del bienestar ptblico. Las experiencias
mas exitosas de desarrollo en Europa y Asia demuestran la espuria
postura que enfrenta al Estado con el mercado. Por el contrario se re-
quiere una accidon concertada, selectiva e inteligente en la construccién
del entorno que facilite el acceso a la innovacién tecnolégica y
organizacional por parte de la trama productiva y empresarial. El prin-
cipal criterio que orienta el comportamiento de la empresa privada es
el de la rentabilidad econémica que garantiza su reproduccién y ex-
pansién. No obstante la legitimidad de este criterio para esos fines, de
suyo cruciales, es imprescindible que también se garanticen progresi-
vos logros en la calidad de vida de los ciudadanos y mayores grados
de igualdad de oportunidades, para consolidar y profundizar la de-
mocracia. El éxito econémico en materia de crecimiento, insercién ex-
terna, estabilidad, etc., es una condicién necesaria pero no suficiente
para garantizar el destino de una nacién. Hay que reconocer que esos
logros constituyen una premisa basica, nada fécil de alcanzar y sobre
todo mantener, para transitar hacia el desarrollo sostenible.

Plasmar un desarrollo sostenible implica cumplir requisitos y
progresar en el logro de objetivos. Del mismo modo que una mesa es
estable cuando tiene cuatro puntos de apoyo, un proyecto politico de
pais, para tener solidez precisa: equilibrios macroeconémicos, expan-
sién productiva, mayor equidad y resguardo del medio ambiente. Si se
desatiende alguno de ellos, tarde o temprano el proyecto se
desestabiliza. La consistencia y dimensién de los apoyos mencionados
requiere una coherencia indispensable que es el corazén de una ges-
tion estratégica. Tomar el rumbo del desarrollo sostenible supone ha-
cer viable un estilo de crecimiento con un mercado que también se ex-
pande por la disminucién de pobres y ello en espacios naturales que
no van camino de su destruccion. Es aqui donde se presenta un diafa-
no espacio de convergencia entre el progreso que experimenten las
unidades econdémicas y avances en materia de equidad. Esta conver-
gencia es la que permite tener un horizonte con menos incertidumbre,
ya que la sociedad percibe un futuro con destino lo que constituye una
fuerza movilizadora de imaginacién, energia y esfuerzo indispensa-
bles cuando se emprenden proyectos nacionales trascendentes.
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B. COMPLEMENTARIEDAD ENTRE ESTADO Y MERCADO

Frente a los que fueron excesos estatistas del pasado, con sus
ineficiencias y sesgos criticables, quizas se haya producido una
sobrerreaccion pendular que ha dejado vacios que el mercado no tiene
capacidades de reemplazo. En efecto, en la biisqueda de austeridades
y eficiencias, se han eliminado instituciones y se han dejado de lado
funciones que nadie las ha asumido y cuya necesidad se hace patente.
Es mds, en el mundo de hoy surgen nuevas tareas que habria sido na-
tural que las asumiera un organismo que ha desaparecido o esta en
trance de reduccién. Parece conveniente realizar un recuento de res-
ponsabilidades institucionales que no se estan cumpliendo y cuya au-
sencia compromete el éxito del proyecto politico de un gobierno. En
definitiva, se estd planteando re-evaluar y re-pensar el Estado en cada
pais. Habrd casos en que su desmantelamiento haya ido muy lejos,
habra otros cuya recomposicion signifique restaurar o rescatar partes
del aparato publico que se habfan menospreciado, pero en la generali-
dad seran necesarias modernizaciones que permitan asimilar las ta-
reas emergentes.

Este repensar al Estado, no se hace con el solo propésito de au-
mentar eficiencia. Aparte de que debieran respetarse otros principios
ya consignados en planteos institucionales anteriores, esta reflexién
debera realizarse en el marco de sus responsabilidades para enfrentar
los problemas actuales del subdesarrollo.

Al evaluar los procesos econémicos y sociales que tienen lugar
en los paises de la regién, particularmente al disponer de interpreta-
ciones y evaluaciones desagregadas, serd oportuno reflexionar, con la
perspectiva que da el tiempo, sobre las formas de complementariedad
entre Estado y mercado. Una proposicién digna de examen es que mien-
tras més amplia y profunda es la heterogeneidad estructural el campo
de actividad econémica interna es més limitado y por ello el funciona-
miento del mercado no logra incorporar, en la medida de lo deseable, a
los grupos sociales vinculados a actividades de muy baja productivi-
dad. En otros términos, hay sectores, actividades o rubros de produc-
ciéon que tienen limitaciones de muy larga data y enfrentan obstaculos
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de dificil remocién que hasta ahora el mercado, en general, no ha podi-
do resolver. Si en los paises se constata que el juicio anterior tiene vali-
dez y se identifican territorialmente y rubro por rubro las actividades
con mayores rémoras, sera posible perfilar acciones estratégicas publi-
casy privadas que propicien elevaciones de productividad cuando haya
lugar y probablemente reconversiones de produccién y hasta migra-
ciones poblacionales concertadas.

En el fondo se estd planteando que la combinacién Estado-mer-
cado varie en funcién del grado de atraso de una actividad ubicada en
un determinado territorio. Alli donde la heterogeneidad se expresa con
mayor fuerza por defecto, mayor responsabilidad estatal directa o in-
directa para su superacion; alli donde las productividades son mayo-
res, mayor injerencia del mercado. El acento que se pone en la
desagregacion territorial apunta claramente a la sostenibilidad del de-
sarrollo ya que importa tanto al crecimiento econémico y su estructura
como a la equidad y su distribucién en el territorio.

En documentos anteriores del Instituto presentados a los gobier-
nos, se ha especificado los principios que deberia respetar una inter-
vencion estatal para alcanzar legitimidad.? En efecto, en el mundo de
hoy no puede pensarse una intervencién similar a las del pasado; aho-
ra se le exigira que sea selectiva, transparente, eficiente, de costo y tiem-
po conocidos, consensuada, periédicamente evaluada y ptiblicamente
informada. El respeto por estos principios y las genuinas necesidades
que dentro de cada pais reclama un desarrollo sostenible, daran pie a
intervenciones muy justificadas que al disminuir la heterogeneidad
estructural, ampliardn mercados y propiciaran desarrollos empresa-
riales que de otra manera no habrian sido viables.

Alli donde el mercado no tenga posibilidades de incorporar re-
cursos naturales y humanos a los procesos productivos, serd legitima
la accién del Estado para remover, si es del caso, los escollos de base
profunda que excluyen territorios, sectores o actividades. De ese modo

2 Véase ILPES, Gestidn estratégica, planificacion y presupuesto (E.XV.03). LC/IP/R.122. Presen-
tado a la Reunioén de la XV Mesa Directiva del Consejo Regional de Planificacion (MD/CRP),
Buenos Aires, 25 y 26 de noviembre de 1992.
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se precautelard que la accién del Estado no sofoque ni perturbe las dina-
micas y potencialidades que despliega la iniciativa privada y por el
contrario ensanche los espacios para encadenamientos sistémicos.’
Cuando se den esas situaciones habra que identificar con sumo cuida-
do los instrumentos que plasmardn la intervencién pertinente, necesa-
riamente tendrd que sobrepasarse el umbral de la regulacién general
que promueve competencias y modera desbordes. El mal uso que en el
pasado pudo hacerse de los instrumentos disponibles, no debiera in-
validar su posible utilizacién si se respetan los principios sefialados
anteriormente. En ese sentido sera util tener la mente abierta para con-
siderar discriminaciones, protecciones, apoyos tecnoldgicos y finan-
cieros, subsidios, etc. Un tema crucial sera la transitoriedad, pactada
de antemano, sobre la vigencia de la accién estatal.

La indispensable concertacion estratégica de los actores compro-
metidos con el desarrollo de un territorio, generard primero informa-
cién y luego evaluacion anticipada sobre el instrumental a utilizarse,
su tiempo de aplicacién y las otras dimensiones que calibran los im-
pactos y los resultados. Gobierno, empresarios, gremios de trabajado-
res, centros de estudio e investigacion aplicada y las expresiones re-
presentativas de una determinada comunidad territorial tienen la ca-
pacidad para alcanzar los consensos necesarios, la potencialidad para
perfilar la estrategia de desarrollo correspondiente y la dosificacién
Estado-mercado.

C. AJUSTES A LA MODALIDAD DE DESARROLLO: UNA PROPUESTA
METODOLOGICA

La nueva modalidad no ha terminado de construirse, se suceden refor-
mas a las reformas originales y existen amplios mdrgenes de accién
para rectificar sus desvios. Asi por ejemplo, en los iiltimos afios varios
gobiernos han tomado medidas de fondo para reestructurar el sistema
bancario y financiero que ha sufrido crisis asociadas a una liberaliza-

*  Véase CEPAL, Equidad y transformacion productiva. Un enfoque integrado, LC/G. 1701/Rev.
1-P. Nuimero de venta 5.92.11.G.5, (ISBN 92-1-321366-2), Santiago de Chile, 1992.
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cién para la que no estaba preparado. En otro orden de ideas, en algu-
nos pafises, incluso en aquellos que ostentan éxitos econdémicos persis-
tentes, la distribucion del ingreso muestra una gran rigidez y la supe-
raciéon de la pobreza extrema obliga al gobierno a disefiar sucesivas
politicas en su afdn por cumplir con el objetivo de mayor equidad.

Cuando la pobreza y la exclusién social alcanzan cuantias signi-
ficativas de la poblacién, no puede pensarse que su solucién se alcan-
za por medio de eficientes, eficaces y focalizadas politicas sociales. Se
hace necesario examinar cémo estéd funcionando la estructura produc-
tiva de bienes y servicios y cual es su capacidad de generar empleo
productivo, porque alli radica la posibilidad de encarar el problema en
sus raices. La pobreza se mantiene o disminuye en funcién de la capa-
cidad de una economia y de una sociedad de absorber a su fuerza de
trabajo con salarios que no sean de pobres.

Al iniciar la reflexién sobre qué y cdmo podria rectificarse el pa-
radigma predominante hay que recalcar, antes de nada, que cada una
de las realidades que conforman la diversidad de la regién, exige ca-
minos propios, énfasis particularizados y acciones y mudanzas de po-
liticas también singulares. No obstante, puede resultar ttil plantear
algunas consideraciones genéricas, principalmente de caracter
metodoldgico.

Sin ninguna duda que, ante todo, se requiere de interpretaciones
y evaluaciones actualizadas, rigurosas, pormenorizadas y ojala
territorialmente desagregadas sobre el origen y reproducciéon de los
problemas y resultados que mds inquietan. Son muchas y muy profun-
das las mutaciones que estan experimentando las economias y socie-
dades como para prescindir de inquisiciones frescas y por lo tanto vi-
gentes. Con toda responsabilidad se puede decir que esta tarea, que
debiera tener un caracter casi continuo, esta pendiente y que es indis-
pensable si se desea dar solidez y consistencia a las propuestas de cam-
bio. Hay interrogantes a las que tendra que darse respuesta: ;Qué pro-
blemas esta resolviendo bien el mercado en el marco vigente de las
politicas piblicas? ;Qué problemas no resuelve o incluso agrava? Si la
preocupacion por la equidad es lo dominante, serd preciso identificar
y jerarquizar sus factores explicativos. De qué manera el funcionamiento
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poco restricto del mercado potencia o atenida los factores identifica-
dos. Es crucial examinar qué estd ocurriendo con la heterogeneidad
estructural, en qué sectores y rubros se esta profundizando y por quéy
en qué otros tenderia a morigerarse. Témese en cuenta que una deter-
minada asignacion de recursos basada en las senales del mercado fa-
vorece ciertos objetivos pero puede contravenir otros.

Naturalmente que tales indagaciones, con las desagregaciones
sectoriales y territoriales pertinentes, mostrard concretamente la géne-
sis del desempleo y el porqué del letargo de actividades otrora mas
dindmicas. El recuento de aquellas actividades con significacién eco-
ndémica y social en cada territorio identificado que adolezca de estan-
camientos o retrocesos, determinara con claridad cuédles son y dénde
estdn las causas de la pobreza y la exclusién social. En los paises con
poblaciones campesinas de importancia, para los cuales la produccién
agricola constituye o constituia una actividad generadora de empleo,
serd necesario un diagnéstico por producto aparte de las
desagregaciones antes mencionadas. También serd preciso inquirir so-
bre el desempleo estructural que se genera por la introduccién de nue-
vas tecnologias en la agricultura y en la industria que dejan fuera de la
fuerza de trabajo apetecida a trabajadores que se desempefiaban en
actividades que hoy tienen menor vigencia. Es en este dmbito donde
pueden surgir elocuentes sefiales que el paradigma en funcionamiento
reclama ajustes y acomodos. Hay que admitir que, en cada territorio,
ello puede implicar alguna alteracién en la modalidad de expansién
econdémica, lo que supone un acto politico realmente trascendente.

Acto seguido es preciso proyectar a futuro cual sera la situacién
de mantenerse las tendencias que ahora se insinian o definitivamente
se manifiestan. Qué se puede esperar respecto de la cuantia y gravedad
de la pobreza. Qué colapsos se pueden anticipar, cual serd el destino de
la poblacién que sufra ese trance y qué migraciones se pueden suceder
en el tiempo. En otros términos, se requiere de un ejercicio de prospectiva
que puede evitar muchos contratiempos, a la par que posibilita encau-
zar proyectos y programas con oportunidad. Recién entonces se tendré
claridad respecto a posibles alteraciones en el funcionamiento de econo-
mias y sociedades en cada territorio. Las tareas sefialadas tienen rela-
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cién con la esencia y le otorgan rigor al proceso decisorio publico.

D. DESCENTRALIZACION Y DESARROLLO LOCAL

Teniendo presente que la desagregacion territorial planteada hace a la
esencia de un nuevo accionar del Estado, en el que el proceso de des-
centralizacién y desarrollo local adquieren vigor, conviene insistir en
que el reto principal de la reestructuraciéon productiva consiste, preci-
samente, en asegurar la introduccién de las innovaciones tecnolégicas,
organizativas y de gestion empresarial en los sistemas productivos, a
fin de incrementar en ellos su eficiencia y niveles de competitividad.

Habida cuenta del reducido tamario y la dispersa localizacién del
tejido empresarial existente en los paises de la regién, se hace obligado
repensar la construccién de instituciones adecuadas —concertadas con
el sector privado empresarial y el resto de las sociedades territoriales—
para el fomento del desarrollo productivo y empresarial, reforzando
con ello las potencialidades de los diferentes territorios subnacionales
existentes, y creando asi «entornos innovadores» que proporcionen en
los mismos las economias externas que las empresas de pequefia di-
mensién no pueden interiorizar ni adquirir en los mercados.

El avance de los procesos de descentralizacién, incluyendo en ellos
esta visién en términos de desarrollo productivo, puede ser una herra-
mienta poderosa para lograr una difusién mas equitativa del crecimien-
to y para impulsar iniciativas de creacién de empleo a nivel local, en-
carando de ese modo, desde una perspectiva no simplemente
asistencialista, los programas sociales contra la pobreza. La descentra-
lizacion efectiva, lejos de procurar un debilitamiento del Estado, po-
dria de este modo reforzar la mayor cohesién econémica y social de los
diferentes territorios, lo cual exigiria, desde luego, la eficiente coordi-
nacién de los distintos niveles de las administraciones ptblicas, es de-
cir, estatal (o federal), regional, provincial y local.

La experiencia sefiala que los ejercicios siempre dificiles de
concertacion estratégica entre los diferentes actores sociales se hace mas
facil y efectiva cuando la misma se plantea desde las instancias territo-
riales y no sélo desde las organizaciones cupulares o centralizadas. La
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cercania a los problemas, actores sociales, medioambiente, y recursos
reales y potenciales, permite que este ejercicio de concertaciéon logre
alumbrar disefios mds apropiados de politicas publicas en favor de es-
trategias de desarrollo territorial, que deben ser alentadas de forma
decidida con una politica nacional.

Lejos de disminuir sus funciones y responsabilidades con el avan-
ce de la descentralizacidn, el desarrollo de la misma las pone atin mds
de manifiesto, al requerirse para todo ello no sélo de la animacién co-
rrespondiente (alld donde el mercado o suma de esfuerzos aislados
perseguidores de beneficios individuales no puede conseguirlo), sino
de visiones y enfoques globales: medioambiente, ciencia y tecnologia,
despliegue de infraestructuras bésicas, estadisticas y bases de datos,
prospectiva de mercados internacionales, fuentes apropiadas de acce-
so al crédito y capital de riesgo para pequefias empresas, etc.

Politicas tan cruciales como las rurales, industriales o tecnologi-
cas, no pueden por mas tiempo ser pensadas iinicamente desde las ins-
tancias centrales del Estado. Es necesario, por tanto, una combinacién
adecuada de politicas que contemplen también los problemas en los
niveles microeconémico (de la actividad productiva y empresarial), y
mesoecondémico (de la necesaria readecuacién institucional del Esta-
do, recreado en diferentes administraciones publicas territoriales co-
ordinadas, y animador principal en el ejercicio de concertacion estraté-
gica de los actores sociales para el desarrollo econémico y el empleo
productivo).

E. LA GESTION ESTRATEGICA

La preocupacién por alcanzar los objetivos de fondo: consolidacién de
la democracia y progresivos logros en materia de equidad, asi como
cumplir con los requisitos de una persistente y significativa expansién
econdémica con productividades crecientes, determinan campos de ac-
cién tanto para el mercado cuanto para el Estado, que debieran respe-
tar el principio de la complementariedad. De inicio cabe reiterar que
ello se inscribe en un proceso continuo sometido a periédicas adecua-
ciones en funcién de los logros y de las tareas pendientes. Hay que
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admitir que los comportamientos de los agentes en una sociedad no
son constantes y que su afan por optimizar sus desempefios requiere
de sucesivas coherencias y reglamentaciones que son responsabilidad
del Estado. Para esa finalidad se requiere que la accion del Estado esté
enmarcada dentro de una concepcién que se ha dado en llamar gestién
estratégica, que compatibiliza objetivos y medios e induce comporta-
mientos.

El Instituto ya inici6 la reflexién sobre su contenido conceptual y
las funciones que le son inherentes.* En efecto, se plante6 que el térmi-
no estrategia contiene la nocién de conduccién hacia una finalidad, es
decir, en pos del logro de objetivos concretos en distintos horizontes
de tiempo. La visién de largo plazo coherente con las de mediano y
corto plazo son consubstanciales a este concepto. Simultdneamente
involucra la idea de optimizacién en el sentido de maximizar logros
con el minimo compromiso de energias y costos.

El concepto de gestién implica la idea de administrar y hacer fun-
cionar coordinadamente los principales componentes de un todo. Sur-
ge como una reaccién frente a las concepciones tradicionales de la pla-
nificacién en las que las intenciones eran dominantes y distantes de las
decisiones que en la practica se adoptaban. Se ha entendido bien que
ese divorcio era inconducente y hoy se privilegia y atiende més a la
decisién, a la accidn, al funcionamiento y a la evaluacién de resultados
que a las trayectorias voluntaristas de variables macroeconémicas que
caracterizaban la planificacién del pasado.

El esquema de la pdgina siguiente muestra los principales com-
ponentes de la gestién estratégica y alli se esbozan sus principales fun-
ciones. Parece 1til describir a continuacidén el contenido de unas y otras.

1.  El disefio estratégico

En democracia, el proyecto de nacién planteado por un partido o gru-
po politico que haya recibido respaldo ciudadano es el fundamento

4 Véase ILPES, Repensando la planificacién (E.XV1.03). LC/IP/R.139 . Presentado a la Reunién
de la XVI MD/CRP, Brasilia, Brasil, 24 y 25 de noviembre de 1993.
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del disefio estratégico, es decir, de la especificacién de sus perfiles mas
salientes. Luego viene la identificacion de las principales acciones po-
liticas que le daran respaldo, la ponderacién de las jerarquias y pre-
eminencias y las secuencias temporales respectivas. En estas definicio-
nes ya puede esclarecerse 1os alcances de la intervencion del Estado, el
campo de accién del mercado, la ponderacién que se otorgue a la dina-
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mica externa, la que se consigne para el mercado interno, los sectores,
actividades y territorios que mereceran tratamientos especificos y los
perfiles de los proyectos mds importantes. En suma, se delinean las
responsabilidades de las iniciativas publica y privada. El disefio estra-
tégico surge casi con naturalidad a partir de los diagnésticos e inter-
pretaciones que se hayan realizado en cada unidad territorial. En otros
términos, la distancia entre la situacion actual y la deseada y la selec-
cién de opciones para remover los obstdculos en la estructura y la co-
yuntura dan base cierta a la concepcién y disefio de una estrategia.’

2.  Elprograma de gobierno

En el marco del disefio estratégico se encuadrard otra tarea de mucha
importancia que es la elaboracién del programa de gobierno. Este re-
querird, ciertamente, una mayor concrecién donde las cuantificaciones
de metas, proyectos, financiamientos, etc., condicionaran las politicas
publicas pertinentes. El presupuesto ptiblico plurianual y el programa
de las inversiones privadas mds importantes constituyen decisiones
cruciales respecto de la marcha que tendran los procesos econémico y
social. Se desea destacar que en esta tarea es donde debera tener expre-
sion real el planteo que se hizo respecto de la desagregacién territorial.

En este punto parece titil aclarar un asunto metodolégico que hace
a la esencia de la tarea que se estd examinando y sobre todo se vincula
con el objetivo de la equidad. Se habia anticipado que es inescapable
identificar unidades territoriales para las que es preciso disponer de
continuas interpretaciones y evaluaciones de sus problemas y poten-
cialidades. Ello requiere, esencialmente, el acopio de informacién
socioeconodmica, tanto cuantitativa como cualitativa, acerca de la cali-
dad o insuficiencias del entorno territorial en el que se desempefian las
diferentes empresas y actividades econémicas locales, asi como de su
nivel de tecnologia, gestion empresarial, cooperacion entre empresas y

®  Véase DROR, JEHEZKEL, La capacidad de gobernar. Informe al Club de Roma. Fondo de Cultura

Econémica, México 1996 (ISBN 968-16-4798-X). En esta obra se explicitan interesantes reflexiones
vinculadas a esta temdtica, aunque desde la 6ptica muy marcada de la capacidad de gobernar.
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entidades prestatarias de servicios a la produccién existentes, caracte-
risticas y calidad de las infraestructuras basicas (agua, energia, trans-
portes, telecomunicaciones, etc.), mercado de trabajo local, sistema de
educacién y capacitacion territorial, caracteristicas medioambientales
especificas, recursos potenciales, nivel de organizacién de los diferen-
tes actores sociales, etc.

Como se aprecia, este planteamiento metodolégico para actuar
en el nivel microeconémico de la actividad productiva y empresarial
territorial, no estd incluido en el trabajo habitual de levantamiento de
informacién propio de las cuentas nacionales, ni supone una simple
traslacion para la recoleccién de datos aislados territoriales.

Un esfuerzo que recoja este conjunto de necesidades existentes
en el entramado productivo y tejido empresarial (o conjunto de rela-
ciones entre empresas) en cada territorio, deberd identificar igualmen-
te los instrumentos o las instituciones de fomento econémico capaces
de atender a dichos requerimientos innovativos, a fin de superar la
fragilidad y vulnerabilidad de los diferentes sistemas econémicos te-
rritoriales, en un escenario de crecientes exigencias de competitividad,
que se hace mas perentorio por el avance de la globalizacion.

De este andlisis se deducird, sin duda, la necesidad de acercar al
conjunto de agrupamientos territoriales de empresas las instituciones
de fomento econémico mds apropiadas, lo cual deberd hacerse, en todo
caso, de forma concertada con los actores sociales territoriales, publi-
cos y privados. De este modo, como muestra la evidencia historica re-
ciente del desarrollo econémico territorial en contextos més desarro-
llados, podran delimitarse de forma apropiada los compromisos de los
programas de gobierno en cada territorio.

3. Analisis prospectivos

Laidea de un permanente mirar hacia adelante, de imaginar y conje-
turar sobre posibles sucesos futuros, es inherente a la naturaleza hu-
mana. Cada quien a su modo y estilo y en el &mbito de sus responsa-
bilidades y radios de accién realiza continuamente este ejercicio. La
responsabilidad de la conduccién politica de una nacién obliga a que
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esta tarea tenga un caracter sistemadtico y riguroso. Se precisa dispo-
ner de informacién real actualizada, de identificar aquellos sucesos
posibles que afectardn las probables trayectorias de las variables que
interesa y, cuando sea posible, intentar cuantificaciones aproximadas
de los cambios positivos y negativos que es dable esperar en el futu-
ro. Aparte del conocido instrumental que se dispone actualmente para
esta finalidad, un asunto vital es el acopio de conocimientos e infor-
macién sobre los trabajos que realizan los distintos centros de obser-
vacién y proyeccién que tienen larga experiencia en este campo. Tan-
to en el mundo de la empresa privada como en reparticiones guber-
namentales existe, en los distintos paises, informacién valiosa que
necesita ser examinada, contrastada y decantada. La sistematicidad
que se otorgue a este trabajo gratificard en términos de calidad las
conjeturas, proyecciones y escenarios que se puedan prever en el ho-
rizonte. Con s6lo compulsar supuestos ya se tiene un grado de avan-
ce en laindagacién que preocupa. La utilidad del analisis prospectivo
es dar fundamento a la anticipacién en el accionar del Estado para
defenderse mejor de ocurrencias futuras que puedan ser desfavora-
bles o de optimizar los efectos de las que resulten convenientes. El
disefio estratégico y la elaboracién del programa de gobierno adquie-
ren mayor solidez cuando se dispone de imagenes cuya concrecién
en el porvenir tiene una significativa probabilidad de cumplimiento
y ésta va de la mano de la experimentacién que gradualmente afina
los aciertos y corrige los errores.

4.  El proceso decisorio

El proceso de adopcién de decisiones es, por cierto, una de las maés
delicadas funciones en el ambito ptblico.® La celeridad con la que hoy
funciona la esfera empresarial, las exigencias de competitividad que
impone el sector externo y los compromisos econémicos, sociales y
politicos que tienen los gobiernos, someten al proceso decisorio a con-

¢ Véase ILPES, El proceso decisorio pitblico: evaluacién de impactos y logro de consensos. (E.XVII.03)
LC/IP/R.158. Presentado a la Reunién de la XVII MD/CRP, Caracas, 28 y 29 de agosto de 1995.
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diciones nada faciles de cumplir. Este proceso constituye el ntcleo
articulador entre estrategia y gestion; el programa de gobierno se con-
creta por medio de decisiones que significan, en algunos casos, mante-
ner politicas cuyos resultados son compatibles con los objetivos perse-
guidos; en otros, introducir cambios para lograr las coherencias debi-
das y, finalmente, innovar politicas ad hoc, para responder a los com-
promisos asumidos con la ciudadania cuando las existentes no sean
susceptibles de adecuacion. Parece titil revisar las principales etapas
que configuran el proceso de adopcién de decisiones:

i) Identificar cada una de las politicas de adecuacién y cambio
que dan contenido al programa de gobierno, establecer su secuencia tem-
poral y anticipar las coherencias y coordinaciones generales entre ellas.

ii)  Elaborar cada una de las politicas que se llevardn a la practica
en las etapas iniciales de gobierno con el detalle que exige el orden juridi-
co existente. Se trata de contar con los textos de las posibles leyes, decre-
tos, reglamentos, ordenanzas, etc. que, no obstante su formato preliminar,
deben reflejar con nitidez el contenido y alcance de cada politica.

iii) Evaluar previamente los posibles resultados, coyunturales
y estructurales en los distintos horizontes de tiempo de las principales
politicas. Para esta tarea también se dispone de un instrumental que es
necesario aprovechar; asi mismo, el ejercicio reiterado, la comparacién
de prondsticos y la discusién con experimentados profesionales, per-
miten ganar precisién y consistencia respecto a la evaluacién de los
resultados probables de una decisién. Siempre es dificil anticipar efec-
tos en el tiempo, pero hay que destacar que los impactos directos ofre-
cen dudas que se pueden despejar, no asi los impactos indirectos y los
encadenamientos que requieren esfuerzos mucho mayores y sus resul-
tados son menos confiables. Como fuere, a pesar de sus dificultades
hay que embarcarse en la tarea, porque la alternativa de dejar que ex-
clusivamente la intuicién se responsabilice de dicha labor entrafia ob-
vios peligros y si bien es irreemplazable para anticipar comportamien-
tos, el apoyarse en metodologias que han probado su eficacia en la dis-
minucién de incertidumbres, puede darle mayor solidez. Vale la pena
reiterar que el éxito de este emperfio dependerd fundamentalmente del
conocimiento que tengan los evaluadores del funcionamiento de la eco-
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nomia en cada territorio, de la idiosincrasia de la sociedad y del orde-
namiento juridico e institucional en vigor. Ya se ha dicho que el respal-
do de una decisién atinada son la informacién y conocimientos perti-
nentes asi como la evaluacion ex ante de sus posibles resultados.

iv) Identificar las fuerzas politicas y otros factores de poder que
tengan posiciones conocidas respecto de la decisién que se pretende
adoptar. Es particularmente importante sopesar la gravitacién de quie-
nes favorecerian una iniciativa, de quienes estarian en abierto desacuer-
do y de aquellos susceptibles de llegar a pactos con concesiones. Los
pesos especificos de fuerzas y factores no son constantes respecto a dife-
rentes decisiones y exigen exdmenes y evaluaciones muy circunstancia-
dos. En ciencia politica se han desarrollado instrumentos que transfor-
mando variables tipicamente cualitativas en indicadores cuantitativos
razonablemente aceptables, contribuyen a esclarecer viabilidades poli-
ticas; vale reiterar que el tino y la intuicién no son reemplazables pero si
susceptibles de afinamientos, particularmente cuando las dudas oscure-
cen un escenario. Una atencidn especial hay que otorgar a los medios de
comunicacion que suelen influir, a veces decisivamente, en la concre-
cién o no de una intencién. En algunos gabinetes de andlisis politico se
hace un esfuerzo por imaginar incluso cudles podrian ser los titulares de
prensa al conocerse la propuesta de un gobierno.

v) Identificadas las posiciones de los distintos grupos politi-
cos y los otros centros de poder respecto de una posible decisién, pro-
cede la etapa de la negociacién. La trascendencia de una decisién y las
sensibilidades que pueda despertar en la ciudadania estaran en rela-
cién directa a la amplitud y respaldo que deben alcanzar los acuerdos,
pactos y consensos. Las politicas denominadas de Estado, incluyendo
las que afectan a los territorios requieren, en general, de importantes
mayorias que las apoyen, tanto en los parlamentos cuanto en la ciuda-
dania, porque normalmente trascienden en el tiempo y en el &mbito de
compromisos y responsabilidades la gestiéon de un gobierno. En las
llamadas politicas publicas garantizar aprobaciones suele ser suficien-
te, pero hay que extremar la cautela en el cumplimiento de los pactos
previos. La negociacién requiere habilidades y capacidades muy espe-
ciales de parte de sus responsables, asi como de una reconocida credi-
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bilidad. Requisito basico es un profundo conocimiento del tema a ne-
gociar y de sus implicaciones directas y laterales que otorguen al ne-
gociador la argumentacién necesaria. Es aqui donde los ejercicios de
evaluacion ex ante de los posibles resultados de una determinada poli-
tica, muestran con nitidez su utilidad. La credibilidad de un negocia-
dor no sélo depende de su prestigio profesional y politico, es vital la
delegacién de autoridad de que esté investido y el respaldo que le da
el gobierno. En una negociacién es importantisimo tener claro en qué
aspectos y hasta donde se puede ceder y qué otros son intransables; se
trata de alcanzar consensos sin desvirtuar el propésito y alcances de
una decisién. Hay que distinguir entre un intermediario que emite y
recibe opiniones y propone opciones «ad referendum» y un negocia-
dor facultado para pactar y concretar acuerdos.

5.  Ejecucién de politicas

Sancionada una decisién bajo las formalidades legales pertinentes que
le dan vigencia procede su cumplimiento o ejecucién. Es aqui donde el
aparato publico prueba su eficiencia y cuando se ejercita la capacidad
de gobernar. El seguimiento y control del cumplimiento de una deci-
sién merece cada vez mayor atencién para acompanar las celeridades
con las que operan los agentes involucrados. En ciertas reparticiones
publicas se han concebido funciones de gerencia que apoyan a la auto-
ridad politica y que precisamente tienen la responsabilidad de verifi-
car las concreciones y evaluar los pasos y tiempos respectivos. Un asun-
to de extraordinaria importancia es la coordinacién en el funcionamien-
to de las distintas entidades vinculadas a la ejecucion de una politica.
Las ineficiencias por falta de coordinacidn se reiteran con persistencia
en las administraciones publicas, aun en las que tienen mayor presti-
gio en la regién.

6.  Evaluacién ex post de resultados

Verificar que los propésitos que una politica pretendia alcanzar tie-
nen un razonable grado de cumplimiento supone tareas de acopio y
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analisis de informacién en muy diferentes &mbitos y en distintas ins-
tancias en el tiempo. Dado que una decisidon persigue al menos un
fin, sea propiciando algo deseable o evitando algo indeseable, se re-
quiere seleccionar o, si es del caso, disefiar los indicadores que refle-
jen los resultados buscados. Los objetivos que persigue una determi-
nada politica definen las dreas de evaluacién y los indicadores de im-
pacto. Es fundamental en esta etapa atender las disimilitudes de los
efectos de una politica, segiin los grupos sociales y las unidades te-
rritoriales identificadas. Ya se insisti¢ sobre las inequidades regiona-
les y la urgencia por disminuir las disparidades; la evaluacién
pormenorizada puede generar correctivos y politicas complementa-
rias cuando sea del caso. Conviene indagar, aparte de lo que reflejan
los diversos indicadores de resultado, la apreciacién que tienen los
diferentes componentes de la sociedad y de sus dirigentes méds influ-
yentes sobre el cumplimiento de los objetivos perseguidos. No siem-
pre son coincidentes con la evaluacién que tiene el gobierno y el ana-
lisis del porqué de las divergencias constituye una informacién muy
itil para mejorar la gestion de gobierno. Conformarse con la infor-
macién, muchas veces sesgada, de colaboradores cercanos puede in-
ducir a equivocos que tardan en esclarecerse e implican costos nada
despreciables.

7.  Anticipacion de conflictos

Es natural que en los procesos econémico, social y politico se presen-
ten perturbaciones y conflictos de distinta naturaleza, tanto a nivel
nacional como internacional, afectando y hasta lesionando la gestién
estratégica. Una parte de ellos, es al menos susceptible de previsién y
quiza de solucién. En los paises hay problemas estructurales no re-
sueltos, a veces amortiguados con politicas que los encubren o los
postergan pero que ala larga terminan por manifestarse. Reivindica-
ciones econémicas, demandas de autonomias y en general, exigen-
cias sobre la administraciéon del poder suponen conflictos casi coti-
dianos. El conocimiento que de estos fenémenos acumula una socie-
dad suele ser valioso, y existen profesionales con amplia experiencia
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y con capacidad para prever problemas que tienen recurrencias por
ellos conocidas cuyo aporte es, sin duda, muy util.

8.  Informacion a la ciudadania

Los fundamentos de las politicas llevadas a la practica y los resultados
que producen debieran ser objeto de una permanente informacién a la
sociedad. La verosimilitud de esta informacién debiera garantizarse dan-
do cuenta fiel de los logros, de los efectos pendientes de materializacién
y también de los desvios y resultantes negativas. La informacién que se
transforma en publicidad desmedida contraviene pronto la credibilidad
y suscita cuestionamientos que forman facilmente opinién adversa so-
bre la gestién de gobierno. Ala larga vale mds una informacién honesta,
con activos y pasivos, que una propaganda desbalanceada que siempre
termina por develarse erosionando la capacidad de gobernar.

9.  Determinantes de la capacidad de gobernar

Un gobierno inicia su gestién con un capital y respaldo politico que se
refleja en el apoyo electoral que haya obtenido, y que condiciona su
capacidad de gobernar, al menos en el primer tiempo de gestion. Las
politicas que se lleven a la préctica, las respuestas que éstas den a los
compromisos asumidos y los resultados que se concreten seran deter-
minantes en los incrementos o mermas de su capacidad de gobierno.
Naturalmente que entremedio siempre esta bajo continuo escrutinio el
funcionamiento del aparato de gobierno, donde las exigencias por efi-
ciencia y transparencia influyen en la credibilidad y se constituyen en
parametros de evaluacion sumamente severos.

Un comentario especial merece la gravitacién y fuerza politica
que adquiere la reparticién gubernamental que dispone de diagnds-
ticos certeros y tiene capacidad para evaluar con anticipacién los po-
sibles resultados de una politica. El cumplimiento de estas funciones,
en especial, condiciona la estructura de poder decisorio dentro del
aparato piublico y distingue a los interlocutores con los factores de
poder exdégenos al gobierno. De estas delicadas selectividades tam-
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bién depende la capacidad de conduccién y concrecién politica de un
proyecto de nacién.

1I1. MERCADO Y REGULACION

A. LOS MARCOS REGULADORES: ASPECTOS CONCEPTUALES.

En el marco de las reformas econémicas basadas en el fortalecimiento
del mercado y de la iniciativa privada, el tema de la regulacién ha ido
cobrando importancia progresiva en los paises de la region. En efecto,
al transferir actividades basicas al sector privado y reducir los contro-
les discrecionales, el Estado debe establecer mecanismos de regulacién
que aseguren la accion eficiente del mercado y la armonizacién de di-
ferentes intereses particulares, entre si y frente a los de la comunidad,
en aquellas dreas en que puedan presentarse divergencias.”

De hecho, como lo avalan numerosas experiencias internaciona-
les, los mercados no son suficientes por si solos para desarrollar una
economia eficiente y dindmica. En la medida en que las relaciones de
mercado se basan en acuerdos voluntarios entre agentes que desean
transar bienes o servicios, ellas suponen reglas claras y normas de con-
ducta amparadas por la institucionalidad, la tradicion y las leyes. La
expansion del sistema de mercado requiere también un desarrollo de
la institucionalidad, la que debe reflejar los criterios tltimos que la
sociedad se impone a través de sus procesos democraticos.?

La redefinicién de la relacién Estado y mercado, que constituye
uno de los niicleos del nuevo modelo de desarrollo, tiene implicaciones
tanto para uno como para el otro polo de dicha relacién. Asi, la libera-
lizacién de los mercados no implica necesariamente que éstos funcio-
nen apropiadamente de manera automatica. Es muy probable que ellos
requieran ser fortalecidos tanto institucional como operativamente. De

7 Véase la discusion sobre politicas publicas emergentes en MARTIN, J. Y NUNEz DEL PRADO, A.:

Gestidn estratégica, planificacion y presupuesto, en Revista de la CEPAL, N. 49, Santiago de Chi-
le, abril de 1993.
¥ Véase Munoz, O.: Hacia el Estado regulador, en Después de las privatizaciones, hacia el Estado

regulador, CIEPLAN, Santiago de Chile, 1993
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hecho, cuando la sociedad ha estado regida durante un largo periodo
por sistemas generalizados de intervencién y control, los agentes eco-
némicos incorporan estilos y habitos no siempre compatibles con el
libre mercado y que, rara vez, se eliminan espontdaneamente.

De manera andloga, el nuevo papel del Estado se puede visualizar
como una tensioén entre dos tendencias. Por un lado la tendencia a la
descentralizacién de las funciones agenciales, en la medida en que mas
y mds agentes demuestran capacidad para desempefiarlas; y por otro,
el desarrollo de un sistema de sefiales hacia los agentes privados y
publicos, a fin de que éstos orienten sus iniciativas dentro de la
institucionalidad y de los valores aceptados socialmente y asuman la
responsabilidad de dar cuenta ptiblica de sus decisiones. Esto significa
una ampliacién del &mbito de lo ptiblico dentro de un sistema econé-
mico en que el mercado desempefia un papel mds relevante y abarca
un mayor nimero de decisiones.

La correspondiente modernizacién institucional y organizativa
del sector piblico constituye asi un gran desafio, para todos los paises
de la regién. En efecto, el desarrollo institucional es fundamental, una
vez que las reformas econémicas han ingresado en una fase de cierta
madurez; aiin en etapas incipientes, la debida consideracién del cam-
bio institucional puede contribuir a minimizar los costos de transicién
y a conferir sustentabilidad politica, econémica y social a las reformas.

En rigor la regulacién publica no es un tema nuevo, aunque sus
concepciones modernas estidn influenciadas por el modelo emergente.
Ciertamente, la existencia misma del Estado conlleva alguna modali-
dad de regulacién, entendida ésta como las reglas de juego estableci-
das por la autoridad gubernamental para incidir en la actividad eco-
némica. Al calor de los cambios estructurales, nunca exentos de con-
flicto, el papel de la regulaciéon gubernamental ha ido evolucionando
de manera importante.

Segun el tipo de actuacién del Estado, es posible identificar tres
modalidades de accién de gobierno: i) intervencién, en la cual el Esta-
do protege el mercado nacional mediante restricciones a la competen-
cia, el control de precios y la concentracién de la propiedad y de la
gestion directa de numerosas actividades productivas y de servicios;
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ii) desregulacién, que enfatiza la eliminacion de los controles y restric-
ciones al comercio y a la actividad productiva, unidos a la reforma del
aparato empresarial del Estado (desregulacion y privatizacién); iii) re-
gulacién, segun la cual el Estado define reglas de juego generales, fis-
caliza su cumplimiento y deja al mercado y al sector privado las deci-
siones propiamente productivas. En particular, los procesos de
privatizacion de la propiedad y de la gestiéon de empresas publicas in-
corporan una doble dimensién de desregulaciéon y re-regulacién, cuya
resultante puede ser decisiva para el éxito en términos de eficiencia y
equidad.

Los procesos de transformacién en curso han sido muy amplios
y profundos; en consecuencia, van configurando una nueva realidad.
En pocos afios, el Estado interventor, proteccionista y discrecional, ce-
dié lugar a la desregulacién econémica, caracterizada por la concep-
cién del Estado subsidiario y luego, a enfoques més pragmadticos que
tienden a privilegiar la complementacién entre Estado y mercado. En
efecto, mientras los gobiernos van abandonando su papel de empresa-
rio-administrador de la actividad econémica y cuando también supe-
ran concepciones que identifican la reforma del Estado con el
desmantelamiento del aparato estatal, surge la necesidad de reglamen-
tar dreas y procesos potencialmente conflictivos desde la perspectiva
de la eficiencia econémica y del bienestar social. Con ello, el Estado
estd respondiendo al mandato de la sociedad en términos de hacer cum-
plir ciertas normas de convivencia aceptadas de modo general.

B. LA COBERTURA DE LA REGULACION PUBLICA

Los sistemas reguladores abarcan desde la gestion macroecondmica
hasta sectores y actividades especificas. Al respecto, contar con una
visioén de conjunto ayuda a establecer nexos y causalidades de manera
mas apropiada. En primer lugar, los esquemas fiscales, cambiarios y
monetarios emergentes en el ultimo decenio tienden a operar mas li-
bremente a través del mercado y requieren, por lo tanto, de cambios
importantes en las reglas de juego propios de sistemas mas controla-
dos. En particular, los nuevos sistemas deben reconocer el papel deter-
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minante de la formacién de expectativas y de la transparencia infor-
mativa. Sistemas reguladores conformados para otros escenarios pue-
den resultar inoperantes, o constituirse en factores limitativos de la
fluidez de las diversas actividades. Normalmente, se busca fortalecer
la autonomia y capacidad de gestion de las autoridades econdémicas y
monetarias, asi como los sistemas de administracién financiera y pre-
supuestaria del sector publico.

Estrechamente asociado con el punto anterior, la reforma de los
sistemas financieros es otra drea donde la regulacién cumple un papel
preponderante. Un marco regulador inapropiado puede ser la diferen-
cia entre el éxito o el fracaso de la reforma. Una evaluacion similar
puede ser planteada para el caso de la apertura comercial y sobre todo,
de la cuenta de capitales, la reforma de los sistemas de seguridad so-
cial, las legislaciones que enmarcan el funcionamiento del mercado la-
boral y la proteccién de los derechos de los consumidores.

En el marco de la internacionalizacién productiva, adquiere cre-
ciente relevancia el fortalecimiento de los sistemas nacionales de inno-
vacién, entendiendo por tal el conjunto de agentes, instituciones y nor-
mas de conductas que afectan el acervo de conocimientos tecnolégicos
en todos los sectores productores de bienes y servicios. Entre los facto-
res que influyen sobre el funcionamiento del sistema innovativo, des-
taca el régimen de incentivos que es determinado por el marco regula-
dor en el que operan los agentes econémicos. Este comprende un con-
junto de politicas horizontales e instituciones en materia de promo-
cién de exportaciones, investigacién y desarrollo, capacitacion laboral,
servicios de infraestructura y financiamiento de medio y largo plazos.

El proceso de descentralizacién de la gestién del sector publico
conlleva también una reasignacién de funciones, tanto dentro de los
gobiernos locales y regionales como entre éstos y el gobierno central,
incluyendo la posibilidad de una mayor participacién privada en nu-
merosas actividades. En tal sentido, compete al gobierno central el de-
sarrollo de los marcos reguladores correspondientes, para evitar pro-
cesos que pueden resultar caéticos.

Otro d&mbito de regulacién de creciente importancia es el medio
ambiente, ya que la apertura comercial y el crecimiento acelerado de
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las exportaciones indujeron varios casos de utilizacion intensiva de
recursos naturales, con efectos ambientales considerables. Los costos
generalmente no contabilizados del uso de estos recursos afectan la
capacidad competitiva futura, asi como el bienestar social. Por lo tan-
to, se requiere una institucionalidad que regule el funcionamiento de
los mercados, incentivando decisiones que compatibilicen los intere-
ses privados y ptiblicos.

Por lo general, las reformas de la regulacién en este nivel global
han buscado sustituir controles multiples y discrecionales por reglas
generales: menores en niimero, compatibles con la operacién del mer-
cado y mds rigurosas en cuanto a su cumplimiento. Donde han sido
mads exitosas, las nuevas reglas fueron acompafiadas de la adecuacion
de las organizaciones encargadas de garantizar su cumplimiento.
Globalmente, el tratamiento de los problemas reguladores ha sido re-
lativamente abundante y por tanto, existe un marco de referencia apro-
piado para enriquecer la toma de decisiones en estas materias.

Anivel sectorial la regulacién se torna todavia mas compleja, dada
la multiplicidad de casos y situaciones. La legislacién antimonopolios
y de estimulo a la competencia cumple un papel de alcance general
fundamental, pero insuficiente. Las particularidades sectoriales impo-
nen la necesidad de un enfoque pragmatico de caso por caso, abarcan-
do de manera principal —aunque no unicamente- actividades asocia-
das con el proceso de privatizacién: telecomunicaciones, energia, trans-
porte, provisién de agua y servicios de alcantarillado, entre otras. Con
diferencias importantes segun el caso, se plantean problemas especifi-
cos derivados de la estructura de los mercados, de la formacién de los
precios, del grado efectivo de competencia, de la calidad de los servi-
cios, la informacién y los impactos ambientales.

Es importante ademads, considerar la regulacion de la provision y
del financiamiento de las prestaciones sociales, ya que en este &mbito
los gobiernos deben realizar un esfuerzo especial para articular efi-
ciencia econémica con equidad, aspectos no siempre garantizados por
esquemas que apuntan a una creciente privatizacion de las prestacio-
nes. Es el caso, sobre todo, de los componentes bésicos o primarios de
la salud y la educacién, segmentos cuya importancia los convierte, de
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hecho, en bienes ptblicos desde la perspectiva de la responsabilidad
social. En este sentido, existe una gran variedad de instrumentos dis-
ponibles para organizar combinaciones novedosas de modalidades mix-
tas de provision, con sistemas de incentivos apoyados en criterios de
mercado y formas modernas de regulacion publica.

C. MERCADO Y REGULACION EN LOS SERVICIOS PUBLICOS

En la esfera productiva y de servicios publicos, la accién del Estado se
orienta fundamentalmente a promover la competencia vy,
complementariamente, a controlar la accién distorsionante de los mo-
nopolios. No se plantea, por consiguiente, que el marco regulador se
transforme en un factor de control restrictivo de la operacién de los
mercados. Por el contrario, debe actuar como elemento ordenador y
propulsor de los mismos a partir del reconocimiento de la existencia
de intereses, a menudo, divergentes. Varios estudios de caso muestran
que la cuestidon de cudnto se puede fomentar la competencia y hasta
dénde se debe regular para mejorar la eficiencia global, es una cues-
tién compleja y que presenta variaciones importantes de sector en sec-
tor. Los métodos por los cuales trabajan la competencia y los mercados
no son simples y con frecuencia, pueden ser sorprendentes y perver-
sos. Una simple invocacién a la competencia no resuelve las fallas de
mercado: las condiciones de entrada al mismo, el poder de las empre-
sas dominantes, la disponibilidad de informacién y otros elementos,
pueden afectar el impacto de la competencia de una manera critica.
Pero si bien la competencia en el mundo real esta restringida por
las fallas de mercado, su presencia es generalmente ventajosa. En rea-
lidad, la competencia mas que la propiedad, tiene efectos decisivos
sobre la eficiencia. De tal modo, el sector ptblico debe realizar una
gestidn estratégica que le permita influir tanto en la estructura de los
mercados, contrarrestando las prdcticas no competitivas, como en los
resultados de su operacién en términos de eficiencia social. En gene-
ral, la politica més adecuada para estimular la eficiencia es el fomento
de la competencia, que puede darse simultineamente en distintos 4m-
bitos: i) desregulacién de los mercados competitivos, que constituyen
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la mayoria; ii) regulacién de los mercados dominados por monopolios
naturales, o con otras deficiencias en materia de organizacién indus-
trial, pocos pero muy determinantes del bienestar social y de la
competitividad internacional; y iii) ampliacién de la cobertura y
profundizacién de mercados incipientes o poco desarrollados.’

1. La introduccion de competencia

Lo anterior es especialmente importante de tomar en consideraciéon
cuando se abordan procesos de privatizacion en sectores que presen-
tan configuraciones de caracter monopélico. En casi todos los sectores
de servicios de infraestructura, la provision ptblica se organizé me-
diante entidades monoliticas integradas verticalmente, modelo que
prevalecié hasta mediados de los afios ochenta. Sin embargo, el cam-
bio tecnolégico y las innovaciones en materia de regulaciéon han intro-
ducido, de varias maneras, un considerable potencial de competencia.
Las economias de escala, aunque todavia importantes en algunas ins-
talaciones, han disminuido como consecuencia del cambio técnico. Las
innovaciones en los mecanismos reguladores a su vez, han hecho posi-
ble la desagregacion de esas entidades monoliticas; es decir, han per-
mitido la separacién de segmentos en los que las economias de escala
han ido perdiendo importancia, de aquéllos en donde esta tiltima se ha
mantenido.

Al aislar los segmentos de monopolio natural de un sector, la
desagregacion promueve la entrada de nuevos participantes y asi, hace
posible la concurrencia en segmentos potencialmente competitivos. En
el pasado, la resistencia a la desagregacion se ha justificado con base
en dos argumentos: uno, la presencia de economias de diversificacién
y otro, la practica de establecer subsidios cruzados en aquellos secto-
res que ofrecen servicios multiples. No obstante, las tendencias actua-
les apuntan en el sentido contrario. Asi, se sostiene que las economias

de diversificacion tienen como contrapartida la ausencia de competen-

° Para algunas propuestas al respecto, véase CEPAL: Fortalecer el desarrollo: interacciones entre
macro y microeconomia, op. cit.
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cia como mecanismo de presién sobre los costos en los segmentos po-
tencialmente competitivos y que, en realidad, lo que importa es el ba-
lance entre estas fuerzas contrapuestas. Por otra parte, también se pos-
tula que la desagregacion hace mas transparentes los subsidios cruza-
dos, identifica con precisién el costo de prestar servicios a quienes no
disponen de los recursos necesarios para sufragarlos y que, en general,
resulta en una gestién mds responsable.

La desagregacién es posible tanto en la dimensién vertical como
en la horizontal.’ En el primer caso, se pueden separar las actividades
de produccién o generacién, de transporte o transmisién y de distribu-
cién, que son todos segmentos tipicos de varios servicios de infraes-
tructura. En el segmento de produccién o generacién, usualmente el
cambio técnico ha erosionado la importancia relativa de las economias
de escala y, por lo tanto, el potencial de competencia es elevado. El
segmento de transporte o transmisién se configura como una instala-
cién monopélica, pero en la que es posible reglamentar el derecho de
uso y su canon para el acceso de varios participantes. El segmento de
distribucién, con pocas excepciones, sigue manteniendo caracteristi-
cas de monopolio natural.

La desagregacion horizontal permite separar las actividades por
mercados, ya sea sobre una base territorial, o bien por categoria de
servicio, constituyéndose en una practica frecuente en ciertos sectores.
En algunos casos, la desagregacién horizontal posibilita la competen-
cia directa entre distintos prestadores; en otros, por ejemplo cuando la
privatizacién da lugar a monopolios regionales, ella permite una com-
petencia por comparacién de resultados y, por ende, la posibilidad de
una regulacion mas eficiente.

Una vez desagregados los sectores, el mecanismo competitivo
puede contribuir al incremento de la eficiencia. Sin embargo, en los
servicios publicos la eleccién no se reduce simplemente a una oferta
privada sin trabas en el mercado, o a una oferta ptblica o privada en
régimen de monopolio. Asi, son posibles varias soluciones interme-

10 Véase Banco Mundial: Informe sobre el desarrollo mundial, Banco Mundial, Washington DC.,

1994.
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dias basadas, en mayor o menor medida, en el mercado. Una de ellas
es considerar la competencia de sustitutos, como es el caso de los
insumos para la generacion de energia o del transporte de superficie,
hecho frecuentemente ignorado en el debate sobre monopolios natura-
les. La segunda, es la competencia en el mercado de distintos
prestadores, con regulacion publica para garantizar una competencia
leal. La tercera es la competencia por el mercado, en cuyo caso las em-
presas no compiten por atraer nuevos usuarios de sus servicios, sino
por el derecho de abastecer la totalidad del mercado. De este modo,
cuando no es posible la competencia directa, se puede establecer una
competencia regulada por acuerdos contractuales, que van desde sim-
ples contratos de prestacidn de servicios especificos, hasta concesiones
de largo plazo que comprenden la explotacién, el mantenimiento y la
ampliacién de las instalaciones. Asi, la competencia se produce antes
de la firma del contrato y, también, cuando el contrato expira y debe
renovarse.

Es todavia posible identificar algunos casos de prestacion de ser-
vicios en régimen de monopolio, que no estdn exentos de amenaza com-
petitiva y, a veces, ella basta para moderar dicho poder. Segtin la teoria
de los mercados disputables, aun cuando las economias de escala y de
diversificacion favorezcan el que haya un tinico prestador, la existen-
cia de posibles rivales que le puedan disputar el mercado limita los
riesgos del abuso monopélico. La posible competencia es especialmente
eficaz cuando los costos no recuperables de acceso al mercado son li-
mitados; es decir, cuando los nuevos participantes pueden recuperar
sus inversiones vendiendo los activos, si deciden abandonar esa acti-
vidad.

2. La funcion de regulacion

En todo caso, aparte de utilizar estas variantes para promover la com-
petencia, el Estado seguramente debera desarrollar importantes fun-
ciones de regulacién, aun cuando su alcance y objetivos sean varia-
bles. De tal manera, en este &mbito la accion reguladora del Estado se
orienta fundamentalmente a: i) vigilar las reglas de la competencia;
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ii) controlar la accién distorsionante de los monopolios naturales; iii)
promover la proteccién e informacion de los usuarios; iv) garantizar la
calidad del servicio; y v) contrarrestar efectos negativos sobre el am-
biente. Como es de esperar, la incidencia de estos factores varia de
manera importante, por sector y segtin el régimen de propiedad y ges-
tion existente.

De acuerdo al régimen de propiedad, es posible constatar al me-
nos tres modalidades de relacién: propiedad y gestién estatales, pro-
piedad y gestién privadas, propiedad estatal y gestion privada. En cada
caso, el tipo de regulacién es diferente, pudiendo ir desde la supervi-
sion de todas las variables, hasta el control de tarifas y la evaluaciéon
periédica de ciertos indicadores de calidad de gestién.

La regulacién es parte de la reforma institucional del Estado y,
como tal, se enmarca en el contexto de las nociones de cambio
institucional y de desarrollo organizativo. Ambos términos no son si-
nénimos: el primero alude al conjunto de reglas de juego que rigen la
actividad econémica, incluidas las politicas y las normas juridicas; el
segundo, se refiere a las organizaciones tipicamente de caracter ptbli-
co, encargadas de hacer cumplir las reglas. Siguiendo esta linea de ra-
zonamiento, las organizaciones ptblicas y las empresas privadas se-
rian las encargadas de desarrollar el juego."

En consecuencia, es necesario tomar en consideracién no sélo las
reglas, sino también las organizaciones. Es decir, se requiere disefiar
tanto el marco regulador (politicas y legislacién) como las organizacio-
nes encargadas de hacerlo cumplir; en particular, el niimero de entida-
des involucradas, su estatuto juridico, su grado de autonomia, la cali-
ficacién del personal, sus recursos técnicos y su estructura organizativa.

No tiene mayor sentido practico evaluar marcos reguladores, sin
considerar las instituciones que regula y la organizacioén que garantiza la
regulacion misma. Ciertamente, tampoco seria apropiado evaluar organi-
zaciones, sin considerar los cambios en los marcos reguladores. En tal sen-
tido, es particularmente pertinente considerar la politica econémica y la

1 Para esta crucial distincién, véase NortH, D.C.: Economic Performance Through Time, en

American Economic Review, Vol. 84, N. 3, junio de 1994.
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legislacién vigentes al inicio de las privatizaciones y/o reestructuracio-
nes, asi como también las consecuencias de modificaciones posteriores.
Estos aspectos son de suma importancia puesto que usualmente las orga-
nizaciones cambian mas lentamente que los marcos reguladores; ello pue-
de provocar el fracaso de los mismos y confundir el andlisis. En sintesis, el
tema de la regulaciéon debe abordarse desde tres dimensiones insepara-
bles: las politicas, la legislacién y las organizaciones.

D. LA EXPERIENCIA REGULADORA EN LA REGION

Vale ahora examinar, en sus rasgos generales, el panorama que emerge
de la todavia corta, pero intensa experiencia regional e internacional
en el desarrollo de las capacidades reguladoras del Estado, en el ambi-
to especifico de los servicios publicos.'” Para ello se revisaran cuatro
componentes del marco regulador, con énfasis en una lectura institu-
cional del mismo. Estos cuatro componentes son: la misién de regula-
cién; la insercién institucional del ente regulador; la dinamica del pro-
ceso y los procedimientos e instrumentos utilizados para la toma de
decisiones en esta materia.

1. La mision reguladora

El movimiento hacia el mercado ha tenido como correlato el desarrollo
de sistemas reguladores, especialmente en aquellos paises y sectores
donde éstos eran previamente débiles o inexistentes. En particular, los
gobiernos que han emprendido programas mas audaces de
desregulacién y privatizacion, debieron introducir importantes modi-
ficaciones de toda la institucionalidad reguladora, afectando incluso a
algunas actividades que se mantuvieron bajo propiedad estatal. El he-
cho fundamental a destacar en estos desarrollos es que se tiende a es-
tablecer una creciente distincién entre propiedad, gestién y supervi-

2 Un mayor detalle de los temas aqui tratados se puede ver en los distintos documentos del
proyecto ILPES/CAF sobre Marco regulador, privatizacién y modernizacion del Estado, ILPES/
Direccién de Programacion del Sector Publico, Santiago de Chile, 1996.
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sién, redefiniendo diversos aspectos de la relacién agente-principal.’?

Esta distincién obliga a precisar la misiéon del ente regulador,
entendida ésta como la articulacién de sus objetivos y la especifica-
ci6én de los alcances respectivos. Asi, la definiciéon de la misién de los
entes reguladores requiere dar respuesta a tres interrogantes: ;por
qué regular, qué regular y cémo regular? En cuanto al primero de
ellos, la experiencia revela que el mandato regulador incluye al me-
nos dos de los siguientes elementos de misién: i) supervisar la opera-
cién y la accién comercial de las empresas prestadoras; ii) asegurar
las condiciones técnicas para una operacién eficiente y confiable del
servicio; iii) introducir modificaciones en la estructura de produccién
y distribucién de los mismos; iv) garantizar reglas generales e igua-
les para todas las empresas prestadoras; v) estimular la inversién y el
desarrollo tecnolégico en la provisién del servicio; vi) gestionar de
manera eficiente y equitativa los recursos comunes (derechos de agua,
espectros, y otros); vii) promover el acceso a servicios bésicos de to-
dos los sectores sociales y areas geograficas; viii) proteger los intere-
ses de los usuarios y responder a sus consultas y reclamos; y ix) con-
trolar eventuales impactos negativos sobre el medio ambiente.

Respecto del qué se regula, la misma experiencia sefiala combi-
naciones de los siguientes elementos: i) concesién de licencias y au-
torizaciones a los operadores para la prestacién del servicio; ii) revi-
sién periddica de precios y tarifas; iii) definicién y supervision del
cumplimiento de estandares técnicos y operacionales; iv) asignacién
del derecho de uso de bienes comunes; v) aprobacién de planes estra-
tégicos de las empresas prestadoras; vi) establecimiento de requisi-
tos técnicos, financieros y administrativos para la interconexién de
redes; y vii) elaboraciéon de requisitos para la publicaciéon de estados
financieros e informes ptublicos por parte de los operadores.

El cémo regular se refiere a algunos atributos que caracterizan
el estilo de regulacién adoptado y que se puede visualizar como op-
ciones de términos opuestos: i) la regulacién como un ejercicio de

> Para una discusién del tema, véase HeLm, D.: British Utility Regulation: Theory, Practice

and Reform, en Oxford Review of Economic Policy, Vol. 10, N. 3, 1995.
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control rutinario y de cardcter permanente versus la adopcién de ac-
ciones s6lo por excepciodn; y ii) el control directo de las actividades y
de los resultados de los operadores versus su control indirecto.

La identificacion de la misién de cada caso particular de la ex-
periencia regional e internacional, se puede generar como una cierta
configuracién de las respuestas en estas tres dimensiones.
Inversamente, la definicién de la misién de un determinado ente re-
gulador requiere responder previamente a los mismos interrogantes.

2. Insercion institucional del ente regulador

Este componente se refiere a la modalidad de insercion en el aparato
gubernamental que corresponde al organismo, ente, agencia o uni-
dad funcional que adopta decisiones en materia de regulacién. Esta
modalidad puede ser examinada desde dos 6pticas complementarias:
una, a partir del grado de independencia o autonomia que ostenta el
ente regulador; la otra 6ptica apunta a la distribucién de atribuciones
y responsabilidades del ente regulador vis a vis otras organizaciones
publicas y privadas.

a) El grado de autonomia

Los distintos arreglos institucionales que definen el grado de
autonomia del ente regulador buscan dar respuesta a ciertas cuestio-
nes bdsicas. La primera es el tema de la legitimidad que ampara sus
decisiones, més alla de la necesaria idoneidad ética y técnica de las
mismas; esto es ;quién controla al regulador? En un régimen demo-
cratico de gobierno la legitimidad descansa en las autoridades elec-
tas, pero, jesta ello restringido al ambito del poder ejecutivo, o debe
involucrar también al parlamento? En la medida en que las decisio-
nes sobre materias reguladoras acumulan funciones de administra-
cién, legislacién y justicia, y que no siempre son claramente separa-
bles, ;cual debe ser la vinculacién con el poder judicial, que si bien
no tiene generacion electoral, estd en la base de la divisién de pode-
res del propio régimen democratico?

La segunda cuestién se refiere a un dilema actualmente en boga
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en diversos espacios de la politica publica: discrecionalidad versus
sujecién a reglas preestablecidas. Sin duda la tendencia apunta, de
manera general, en el sentido de acotar los grados de discrecionalidad
de las autoridades y funcionarios ptublicos. Pero, también es claro,
que la discrecionalidad no puede eliminarse por completo, aparte del
hecho de que pudiera no ser deseable, como consecuencia de la im-
posibilidad material de anticipar y prever todas las situaciones y con-
tingencias posibles. Ello se origina, en dltima instancia, en el deno-
minado caracter necesariamente incompleto de los contratos que son
relevantes para la gestiéon piblica.'

La tdltima cuestion corresponde al tema de la captura del ente
regulador. Sélo para ilustrarlo, vale destacar la posibilidad de que
las autoridades politicas ejerzan presiones indebidas, para afectar la
imparcialidad del ente regulador en el cumplimiento de sus funcio-
nes estatutarias; y, por otro lado, la posibilidad de que el ente regula-
dor sea capturado por los intereses de las empresas u organizaciones
que son reguladas, a través de una serie de mecanismos englobados
en el concepto de informacién asimétrica, principalmente en mate-
rias tecnolégicas y de costos.”

La experiencia internacional y la que comienza a acumularse en
la regién, permiten distinguir una variedad de arreglos institucionales
ensayados en la bisqueda de respuestas a estas cuestiones y otras.

i)  Ente regulador incorporado al ministerio sectorial, pero separa-
do de las empresas operadoras del servicio: en este arreglo, el ente regula-
dor constituye una dependencia del ministerio del ramo. El principal
argumento a su favor es el bajo costo ya que el ente comparte la es-
tructura organizativa, los recursos humanos y de informacién del
ministerio. Asimismo, su ubicacién en el &mbito ministerial confiere
mayor coherencia a las politicas reguladoras, en la medida en que
ellas se inscriben en el marco de las correspondientes politicas secto-

¥ Para una discusién de este tema y otros relacionados véase Holtman, G. y J. Kay, The

Assessment: Institutions of Policies, en Oxford Review of Economic Policy, Vol. 10, N. 3, 1995.

5 Eltema hasido extensamente tratado por J. E. Stiglitz, véase en particular Sappington, D.E.M.
y J.E. Stiglitz, Information and Regulation, en Armstrong, M., S. Cowan y J. Vickers, Regulatory
Reform: Economic Analysis and British Experience, MIT Press, Cambridge, 1994.
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riales. Su mayor desventaja es que esta modalidad de insercidon pue-
de inducir una percepcion de menor objetividad que la que corres-
ponderia a un ente mads auténomo; en particular, cuando puedan plan-
tearse conflictos entre operadores estatales y privados.

ii)  Ente regulador semi-autonomo: en este caso se trata de una
instancia reguladora con poderes delegados, pero con algunas decisio-
nes sujetas a la revisiéon de comisiones o ministros; en la practica, pue-
de contar con un elevado grado de independencia, incluyendo el caso
particular de autonomia plena. Entre las ventajas de este esquema cabe
destacar la posibilidad de una mayor estabilidad y consistencia de las
politicas reguladoras en el tiempo, un menor potencial de conflictos de
interés, que redunda en una percepcién de confiabilidad por parte de
las empresas reguladas y los usuarios de los servicios. La principal des-
ventaja es su elevado costo, ya que debe mantener una estructura
organizativa, técnica y humana propia y de alto nivel para concretar
las ventajas mencionadas. Otro aspecto importante son los procedimien-
tos previstos para la designacién, promocién y remocién de sus miem-
bros, asi como la duracién de sus mandatos.

iili) Ente regulador integrado a la empresa operadora: esta modali-
dad se utiliza en algunos paises en desarrollo, con estructuras institu-
cionales mas débiles que obligan a soluciones no éptimas, pero que
dan una respuesta practica al problema. Este esquema es simple, de
menor costo, aunque de escasa credibilidad por la presuncién de sub-
jetividad en las decisiones; en particular cuando éstas pueden afectar
al operador, a sus competidores, o a intereses relacionados como puede
ser el caso, por ejemplo, de proveedores y de usuarios.

iv)  Regulacion sin ente regulador especifico: este esquema impli-
ca la dispersién de las funciones reguladoras en érganos de cardcter
mas general como ocurre con las comisiones antimonopolio, de pro-
mocién de la competencia, de proteccién al consumidor, y que gene-
ralmente implica una activa participacién de los tribunales de justi-
cia. Este tipo de enfoque requiere de una elevada coherencia y conti-
nuidad en la estrategia de desarrollo y en la administracién de las
politicas macroeconémicas; es, por otra parte, de bajo costo y simple
de operar, una vez establecido el esquema general. Sin embargo, la
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ausencia de un marco regulador especifico puede inhibir la entrada
de nuevos competidores e inversionistas, temerosos de un ambiente
con reglas de juego no explicitas; por otro lado, la inexistencia de un
ente regulador visible puede implicar el arrastre de problemas al di-
latarse su solucidn y generar costos innecesarios para los participan-
tes del mercado.

Cabe destacar dos temas relacionados con la modalidad de in-
sercion institucional del ente regulador. El primero se refiere a cémo
se designan sus autoridades, a si es ésta unipersonal o colegiada, a
cudl es el periodo de mandato y bajo qué causales procede su remo-
cién. La experiencia sefiala alternativas que van desde la simple de-
signacién de un funcionario por la autoridad ministerial respectiva
-0, més frecuentemente- por el presidente del ejecutivo, hasta la con-
formacién de un consejo o comisién, cuyos miembros son propuestos
por el ejecutivo, pero deben ser refrendados por el parlamento. En
buena medida, la modalidad de designacién determina el periodo de
mandato y los procedimientos de remocién: el primer caso es asimi-
lable a la designacion de un funcionario de confianza, que perdura
en su cargo mientras goce de la misma; en el otro, el periodo de de-
signacién puede, o no, coincidir con el del gobierno y, por lo general,
sOlo es posible interrumpir el mandato por causas preestablecidas.
Cabe destacar asimismo, que es importante evitar eventuales conflic-
tos de interés, razén por la cual es necesario establecer las condicio-
nes de independencia requeridas para postular al cargo.

El segundo tema relacionado, corresponde al nimero de entes
reguladores que es deseable y posible. Ello involucra un cierto arbi-
traje entre las necesidades de caracter técnico y agilidad de procedi-
mientos por un lado y, por otro, la capacidad de gestién disponible
en el dmbito estatal, sobre todo en los paises mdas pequefios. Asi, la
experiencia profesional, los conocimientos técnicos y la adopcién de
decisiones normalmente se incrementan cuando el ente regulador es
sectorial y esta orientado a actividades claramente delimitadas como
son, por ejemplo, los servicios de energia eléctrica. Sin embargo, cuan-
do la capacidad de gestion publica es muy escasa, un esquema basa-
do en varios entes reguladores sectoriales es. poco factible. Por ello,
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en algunos paises se ha recurrido a una entidad reguladora tnica,
con atribuciones multisectoriales.

b)  Relaciones del ente requlador con otras organizaciones

Ningun ente regulador acttia en un vacio institucional, ni siquie-
ra en el caso de que goce de autonomia plena; por el contrario, tanto en
su propia generacién como en el normal desempefio de sus tareas,
mantiene interacciones con muiltiples instituciones ptublicas, ademas
de la obvia relaciéon con las empresas operadoras, privadas o ptblicas,
que regula. La bondad del esquema regulador depende, en gran medi-
da, de la calidad de estas interacciones y de una clara delimitacién de
atribuciones y responsabilidades; es decir, de los efectos sinérgicos que
se logren materializar en el &mbito institucional.

De las instituciones ptiblicas que interactidan con el ente regula-
dor, vale destacar las comisiones procompetencia y antimonopolio, los
tribunales de justicia, el parlamento y el poder ejecutivo. Las citadas
comisiones cumplen un papel de gran relevancia sobre todo cuando se
inducen cambios en la organizacién industrial de los servicios, como
lo demuestran algunas experiencias en la regién y en el plano interna-
cional; en ocasiones la mera existencia de estas comisiones ha sido sig-
nificativa, aun cuando no se haya hecho uso de sus facultades. Por otra
parte, la experiencia también sefiala que bajo su amparo se ha recurri-
do, a veces, a decisiones judiciales que desembocan en procesos com-
plejos y largos, sobre todo cuando las politicas de estimulo a la compe-
tencia y de privatizacion todavia no se reflejan plenamente en los mar-
cos juridicos, sino que operan por las vias de excepcién o de hecho.

Los tribunales de justicia tienen una participacién decisiva en los
asuntos de regulacién, bien sea mediante fallos juridicos sobre temas
especificos, definiendo cuestiones jurisdiccionales entre diferentes ins-
tancias reguladoras, o garantizando el cumplimiento de la legislacién
de procompetencia y antimonopolio. El parlamento a su vez, participa
en el disefio de las reglas del juego, ya que debe legislar sobre todos
estos asuntos. De tal manera, el parlamento constituye un importante
foro en el que se evidencian las posiciones, las discrepancias y las pers-
pectivas de estos procesos. En tal sentido, es deseable que la legisla-
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cién establezca reglas y criterios generales, pero que deje a los entes
reguladores la seleccién de los medios mas apropiados para lograr sus
objetivos y resolver problemas especificos, con cierta flexibilidad para
afrontar condiciones cambiantes en la tecnologia o en los mercados
relevantes. Sin embargo, en presencia de instituciones y organizacio-
nes publicas débiles, se verifica una tendencia hacia la sobre especifi-
cacién mediante disposiciones legales excesivamente detalladas.

Por ultimo, las relaciones del ente regulador con el poder ejecuti-
vo se establecen al menos con el ministerio sectorial respectivo y, con
frecuencia también, con los ministerios de economia o hacienda. En el
primer caso, el tipo de relacidon depende de la modalidad de insercién
institucional del ente regulador y de la configuracién empresaria para
la provisién del servicio. El punto focal de la interaccién de estos tres
actores —ministerio sectorial, ente regulador y empresas prestadoras—
deberia ser la elaboracién y puesta en marcha de los planes estratégi-
cos y de las politicas para el sector. Sin embargo, la préctica indica que
por deficiencias de distinto tipo, ello no siempre ocurre asi y que las
decisiones relevantes a ese respecto tienden a concentrarse en el &mbi-
to empresario. A su vez, los ministerios de economia o hacienda han
sido, en varios casos, actores protagénicos de los cambios introduci-
dos, pero seria dable esperar que su papel se fuera circunscribiendo
s6lo a materias especificas, una vez alcanzado el nuevo estado de régi-
men.

3.  Dindmica del proceso regulador

Hasta ahora se han analizado las distintas opciones y condicionantes
que inciden en el disefio de la estructura reguladora. Corresponde exa-
minar a continuacién algunos elementos que hacen a su dindmica; es
decir, pasar de la anatomia a la fisiologia de la regulacién. Vale desta-
car desde un inicio que estos comentarios serdn mas sucintos y preli-
minares, dado que la experiencia acumulada en la region es todavia
escasa. No obstante, es posible plantear algunos tépicos que van ad-
quiriendo importancia creciente. El primer aspecto a considerar es cémo
se genera la agenda del ente regulador y, posteriormente, a través de
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qué mecanismos se da cuenta publica de los temas de la agenda y de
su resolucién.

a)  Generacion de la agenda del ente regulador

La conformacién de la agenda y la forma de asignar prioridades
a los temas en ella incluidos, son de considerable importancia para la
dindmica del proceso regulador. Nuevamente aqui, existe un arbitraje
entre el grado de apertura ptiblica de la agenda y la necesidad de cen-
trarla en los temas mas relevantes y oportunos para una gestion eficaz.

Habitualmente, la legislacién en materia de regulacién no sélo
define reglas y objetivos generales, muchas veces también introduce
temas especificos como, por ejemplo, los procedimientos para la deter-
minacién de precios y tarifas. Asimismo, en varios paises el regulador
estd enmarcado en una normativa legal que establece revisiones perié-
dicas fijas de precios y tarifas, del cumplimiento de objetivos y metas
acordadas con las empresas operadoras, del estado de indicadores de
desempefio y calidad del servicio y de los resultados operacionales de
las empresas.

Cuando la legislacién lo permite, las instrucciones del poder eje-
cutivo constituyen otra fuente mayor de iniciativas para la conforma-
cién de la agenda, en especial para aquellos entes integrados a un mi-
nisterio sectorial; en el caso de entes auténomos, la importancia de esta
fuente obviamente se reduce, pero no desaparece por completo. Las
decisiones judiciales tienen asimismo, influencia decisiva en la agenda
del regulador, obligandolos a tratar temas especificos e incorporar pro-
nunciamientos en materias jurisdiccionales o que afectan los derechos
de partes involucradas. La agenda del regulador puede incluir tam-
bién elementos de politica definidos en el marco de acuerdos interna-
cionales, hecho cada vez mas frecuente en algunos servicios como con-
secuencia de los actuales procesos de globalizacién y apertura.

Practicamente todos los entes reguladores cuentan con la potes-
tad de emprender acciones sobre la base de iniciativas propias. Sin
embargo, la ponderacion de éstas frente a las originadas en otros acto-
res institucionales, varia de pais a pais. Por lo general, el ente regula-
dor ejerce el derecho de agregar, a su criterio, puntos en la agenda,
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pero en algunos casos dispone ademas de la prerrogativa de remover o
posponer el tratamiento de temas propuestos por otros; en estos casos
el ente regulador determina, de hecho, la agenda reguladora. También
es frecuente que el ente cuente con el asesoramiento de comisiones es-
peciales formadas por académicos, expertos y empresarios, en cuyo
caso configuran otra fuente de iniciativas para la determinacién de la
agenda.

Resta por iltimo, considerar las iniciativas que pueden originar-
se en diversos grupos de interés como son operadores, usuarios, pro-
veedores, sectores gremiales u otros organismos gubernamentales. Es-
tas iniciativas pueden ser de indole y naturaleza diversa: solicitud de
licencias para iniciar o ampliar operaciones, permisos de interconexion,
propuestas para resolucién de controversias, entre otras. La modali-
dad y eficacia del regulador para incorporar estos temas depende de
factores tales como la estructura organizativa del ente regulador, la
existencia de canales de presentacion regular y la fortaleza de la
institucionalidad reguladora.

b)  Mecanismos de informacién piblica

Aparte de las maneras en que se conforma la agenda del ente
regulador, interesa destacar cémo se da cuenta publica de la misma,
asi como de las decisiones adoptadas al respecto. Este tema adquiere
especial relevancia en el contexto de la demanda por transparencia que
impera actualmente sobre la gestion publica, tanto a nivel internacio-
nal como regional.

Los entes reguladores utilizan diferentes procedimientos y vias
para dar a conocer los temas de su agenda y las decisiones en materia
de regulacion. En primer lugar, las publicaciones oficiales (tipo Boletin
Oficial o similar) donde usualmente se informa acerca de los principa-
les temas a ser tratados, sus plazos de consideracién y el periodo esta-
blecido para recibir comentarios y sugerencias, cuando ello correspon-
de. Segundo, los documentos informativos, normalmente dados a co-
nocer a través de los medios de comunicacién, son mas explicativos de
los temas particulares en consideracién. En tercer lugar, las notifica-
ciones a la comisién asesora sobre los asuntos a tratar, si el esquema
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regulador adoptado las contempla. Finalmente, cuando las empresas
operadoras detentan poder monopélico, normalmente tienen la obli-
gacion legal de informar al publico acerca de sus decisiones importan-
tes y, en algunos casos, deben hacer publicas las propuestas que pre-
sentan al ente regulador.

4.  El proceso decisorio en la regulacion

La naturaleza del proceso decisorio depende criticamente de cudn cla-
ra sea la distribucién de responsabilidades y atribuciones entre las or-
ganizaciones ptblicas intervinientes, asi como del grado de
discrecionalidad que el esquema de regulaciéon adoptado le asigna al
ente regulador. Los casos extremos corresponden a enfoques que sue-
len denominarse uno, discrecional y el otro, reglamentado. Sin embar-
go, es necesario destacar que cualquier ente regulador se ubica en al-
gun punto intermedio de este continuo; mas cercano del enfoque dis-
crecional, cuando el desarrollo institucional es débil, préximo a un
enfoque reglamentario, en presencia de un marco institucional maés
sélido. A continuacién se examinardn brevemente cuatro fases del pro-
ceso decisorio: los procedimientos de preparacién y de adopcion de
decisiones; los mecanismos de apelacidon; y el seguimiento de las deci-
siones. En cada caso y en la medida de lo posible, los comentarios se-
ran matizados en funcién de si tiende a prevalecer uno u otro de los
enfoques mencionados.

a)  Los procedimientos de preparacion

Existe una variedad de instrumentos a los que puede recurrir el
ente regulador con el objeto de enriquecer su propio analisis, en la fase
preparatoria de sus decisiones. Entre ellos cabe destacar: los procedi-
mientos de consulta con respuesta voluntaria; los forzados por la auto-
ridad del ente regulador; y los contratados por éste.

El primero se materializa, normalmente, mediante documentos
publicos que permiten especificar el problema, identificar variantes u
opciones de solucién y exponer la opinién del ente regulador. A través
de este mecanismo se suele solicitar, a distintos sectores interesados,
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respuestas a interrogantes especificos, como asi también agregar que
brinden informacién o fundamentacién de sus opiniones. Estos docu-
mentos de consulta ~usualmente de cierta extensién y que presentan
un tratamiento detallado de los temas en discusién- favorecen la trans-
parencia del proceso y estimulan un debate fundamentado y
participativo de las partes involucradas. Si bien su elaboracién demanda
tiempo, personal calificado y recursos, en diversas experiencias existe
consenso de que los resultados obtenidos justifican la inversién reali-
zada. Las respuestas solicitadas pueden revestir un caracter publico o
confidencial. En el primer caso, se ofrecen mayores garantias de que el
proceso intenta ser sistematico, transparente y equitativo. La principal
ventaja de las respuestas confidenciales es la posibilidad de recibir plan-
teamientos mds francos, con mayor detalle y basados en informacién
mads relevante y sincera. Luego de una primera ronda de consulta y
comentarios, el ente regulador puede ofrecer una nueva oportunidad
para que los participantes del proceso, emitan opiniones en una se-
gunda ronda de comentarios. Ello permite profundizar la discusién en
torno de algunos puntos criticos, pero también supone demoras que
agregan complejidad e incrementan los costos, tanto para el ente regu-
lador como para los regulados. En sintesis, existe un cierto arbitraje
entre la obtencién del méximo de los beneficios de un proceso de con-
sulta y los lapsos requeridos para emitir las consiguientes politicas y
directrices.

En aquellos casos en los que prevalece un enfoque de regulacién
mas reglamentado, los entes reguladores utilizan también las audien-
cias publicas, para recabar opiniones verbales de los sectores interesa-
dos. Este segundo procedimiento agrega a las consideraciones previas,
la posibilidad de una interaccién mds directa entre las partes
involucradas pero, en contrapartida, las opiniones verbales suelen ser
menos detalladas y profundas que las emitidas por escrito.

Aparte de los procedimientos de consulta sobre una base volun-
taria, cabe destacar que, en varias situaciones, el ente regulador debe
realizar su propia evaluacién y pronunciarse sobre materias especifi-
cas. Para ello, requiere disponer con frecuencia de informacién fide-
digna acerca de aspectos econémicos y financieros, técnicos y de ges-
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tién de las empresas operadoras que regula. Generalmente es dificil
que las empresas reguladas suministren esa informacién voluntaria-
mente, sobre todo aquella que puede afectar temas criticos como son
precios y tarifas, inversiones e interconexiones de redes, entre otras;
incluso es posible que aun teniendo la disposicién de hacerlo, no emi-
tan la informacién adecuada o pertinente.

Por este motivo, el ente regulador debe forzar, sobre la base de
las atribuciones que la legislacién le confiere, la obtencién de informa-
cién critica de parte de las empresas operadoras. En tales casos, se re-
quiere definir procedimientos muy claros en relacién con la informa-
cion solicitada, cabe destacar entre ellos: el fundamento legal de la obli-
gacién de suministrar informacién fidedigna; el tipo, la frecuencia y la
compatibilidad de definiciones y registros contables entre el regulador
y el regulado; y las condiciones de uso y de difusién de la informacién
entregada por las empresas.

Por otra parte, es también habitual que, en ocasiones, el ente re-
gulador deba adoptar decisiones que requieren de un andlisis previo
realizado por expertos de alta calificacién; por ejemplo, es comuin que
para la fijacién de precios y tarifas se requiera formular y calibrar mo-
delos econémico-financieros complejos. Cuando el ente regulador, no
cuenta en su personal de planta con tales expertos, usualmente contra-
ta dichos trabajos con consultores externos. En ambos casos, se requie-
re adoptar previsiones de tipo presupuestario ya sea para mantener
una planta de personal especializado, o bien para contratarlos
temporeramente.

b)  La adopcién de decisiones

Una vez completada la fase de preparacién de las decisiones que
comprende los componentes de consulta, analisis y evaluacion ya des-
critos, corresponde concretar el proceso en decisiones, mediante algu-
na de las siguientes opciones. La primera es la decisién individual de
quien ostenta la autoridad de regulacion; ésta constituye una opcién
rapida y ejecutiva, aunque entrana el riesgo de que se la perciba como
arbitraria, sesgada o subjetiva. Esta opcién es viable en paises con un
elevado desarrollo institucional y que cuentan con una tradicién de
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servicio publico cuya probidad permite elevados niveles de confianza
en las autoridades relevantes. También se suele privilegiar una opcién
de este tipo cuando se quieren alcanzar resultados rapidos, en perio-
dos de intenso cambio institucional.

Una segunda opcién corresponde a las decisiones colegiadas, es
decir cuando las mismas son adoptadas por una comisién o comité con
atribuciones para ello. La principal ventaja es que esta opcién permite
distribuir el riesgo de la decisién al incorporar varias opiniones. Aun-
que las decisiones colegiadas suelen ser mds lentas, la experiencia in-
dica que también son mds seguras y sujetas a menor cuestionamiento.
Por dltimo, es posible adoptar un sistema mixto, mediante el cual se
combinan decisiones individuales sobre materias claramente delimita-
das y de naturaleza rutinaria, junto con decisiones colegiadas sobre
aquellos asuntos mas delicados o complejos.

c)  Los mecanismos de apelacién

Un buen disefio institucional incluye mecanismos de apelacién a
las decisiones del ente regulador, pues introduce un factor de protec-
cién contra eventuales abusos y, de este modo, ofrece mayor garantia
de legitimidad al proceso. El ambito del derecho de apelacién depende
del marco legislativo general, por ejemplo leyes procompetencia y
antimonopolio, y de la normativa especifica del sector en cuestién. El
derecho de apelacién puede ser limitado o extensivo, segin la ampli-
tud de las decisiones apelables, la forma de acceder a la apelacién y
ante quién ella se substancia. Por otra parte, las bases de la apelacién
pueden referirse tanto al contenido como también al proceso de la de-
cisién, cuando este tiltimo debe cumplir procedimientos preestablecidos
en la normativa vigente.

d)  El seguimiento de las decisiones

Las decisiones en materia de regulacién involucran una diversi-
dad de aspectos, desde licencias y concesiones hasta precios y tarifas y
estdndares y normas de calidad. Para garantizar su éxito, el ente regu-
lador requiere utilizar un conjunto de incentivos que estimulen el cum-
plimiento voluntario de las decisiones pero, al mismo tiempo, debe
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contar con instrumentos coercitivos para reducir a un minimo razona-
ble las violaciones de sus decisiones. En suma, debe disponer de un
sistema de premios y castigos.

Como cualquier sistema de gobierno eficaz, el cumplimiento vo-
luntario tiene considerables ventajas y, es por este motivo, que las po-
liticas reguladoras recientes apuntan a la incorporacién de los mismos
participantes del proceso regulador en la supervisién de las decisio-
nes, sobre la base de algunas alternativas disponibles. Hasta mediados
de los afos 80, el enfoque prevaleciente fue la pre-aprobacién por fa-
ses; esta fiscalizaciéon de aspectos parciales permitia contar con un
mayor numero de controles sobre temas especificos, asi como con el
seguimiento de su evolucién; sin embargo, también causé importantes
retrasos en materia de innovacién y mejoramiento de los servicios, a
menudo con consecuencias negativas sobre la competencia.

En atencién a estas dificultades, los entes reguladores estan recu-
rriendo crecientemente al uso de agencias independientes para la cer-
tificacion de la calidad del servicio y del cumplimiento de estdndares
tecnolégicos y empresariales; aunque este mecanismo no estd exento
de dificultades, entre ellas la reduccion del control publico sobre las
tecnologias utilizadas, presenta indudables ventajas en términos de
respaldo técnico y reduccion de costos. Otra variante es la auto-certifi-
cacioén, mediante la cual la propia empresa certifica que sus productos
cumplen con los estandares establecidos por el marco regulador; esta
modalidad reduce al minimo los retrasos en materia de innovacién,
nuevos productos y mejora de los servicios; su mayor inconveniente es
la pérdida de control por parte del ente regulador y, para su efectivi-
dad, es necesario un ordenamiento legal que permita sancionar las cer-
tificaciones falsas.

Aparte de un sistema de incentivos para el cumplimiento volun-
tario, el ente regulador debe contar, como ya se menciond, con instru-
mentos coercitivos. Su aplicacién habitualmente se origina en la detec-
cién de una violacién o infraccidn, ya sea por la capacidad de fiscaliza-
cién propia, o por denuncias de usuarios, de otros operadores, o de
sectores relacionados. El ordenamiento legal debe establecer los crite-
rios para la penalizacién de distinto tipo de infracciones: qué se pena-
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liza por la via administrativa o por la judicial, cuales deben ser consi-
deradas bajo normas civiles o bajo normas penales, entre varias otras
consideraciones. El principio fundamental es la graduacién de la pena,
ya que un sistema excesivamente severo e indiscriminado puede indu-
cir la resistencia a su cumplimiento, o la inhibicién del desarrollo del
sector en cuestion.

E. CONSIDERACIONES FINALES SOBRE MERCADO Y REGULACION

A pesar del notorio progreso hacia la conformacion de sistemas regu-
ladores modernos que se constata en varios paises de la regidn, es ne-
cesario superar diversas trabas e imperfecciones que todavia entorpe-
cen el funcionamiento del mercado, limitan la capacidad efectiva de
regulacién y perjudican a los usuarios de los servicios. Por lo tanto, se
requiere adoptar acciones para mejorar la capacidad operativa de los
entes reguladores, perfeccionar el marco normativo e introducir nue-
vas reformas institucionales. Sobre la base de la experiencia reciente se
pueden definir algunos criterios generales que permitirian abordar, con
mayor seguridad de éxito, esa tarea.

Uno, la regulacién se justifica siempre que existan distorsiones
que impidan la operacién eficiente del mercado, pero también es con-
dicién necesaria que los beneficios derivados de la accién del Estado
superen los costos que la misma conlleva; idealmente se deberia pro-
mover hasta donde fuese posible la competencia, en cuyo caso se redu-
ciria la necesidad de regulacién s6lo a temas y situaciones calificadas.

Dos, el disefio del marco regulador debe preceder a las decisio-
nes de privatizacién cuando estan involucradas actividades
monopdlicas, una vez ya agotadas todas las posibilidades de introdu-
cir alguna forma de competencia; ello contribuye a una mayor
previsibilidad del marco para la prestacién de los servicios en benefi-
cio de los usuarios, de las empresas operadoras y del propio gobierno.

Tres, es necesario tomar debida cuenta de que las reformas
institucionales del marco regulador, aun cuando ellas se justifiquen
plenamente, generan costos politicos, econémicos y sociales, cuya ca-
pacidad de absorcién es limitada para cualquier gobierno; por lo tan-
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to, dichas reformas tienen que ser graduales y programadas, contem-
plandose medidas compensatorias y campaiias de informacién publi-
ca adecuadas.

Cuatro, conviene reconocer que no basta con disponer de un buen
disefio conceptual y legal del esquema regulador, ya que la capacidad
operacional de los entes encargados de ejercer dicha funcién es tanto o
mas importante; por tal motivo, se requiere contar con recursos huma-
nos motivados y con alta calificacién técnica, asi como también con
autoridades de gran capacidad ejecutiva.

Por ultimo, se debe tener presente que si bien es importante pri-
vilegiar la estabilidad de las reglas del juego, el marco regulador debe
mantener congruencia con la evolucién del entorno tecnolégico, eco-
némico y social; en consecuencia, su modernizacién debe ser una tarea
permanente, cuyo objetivo central es ofrecer crecientes oportunidades
para la iniciativa privada, preservando el interés ptblico.
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CUADRO 1
PRODUCTO INTERNO BRUTO A PRECIOS DE MERCADO

(TASAS ANUALES DE VARIACION SOBRE LA BASE DE CIFRAS EN DOLARES A PRECIOS CONSTANTES DE 1990)

PAIS 1990 1991 1992 1993 1994 1995  1990-1995
ARGENTINA  -0.0 8.8 8.6 6.1 7.4 4.4 43
BOLIVIA 46 53 1.6 42 5.1 3.6 4.1
BRASIL -4.7 0.1 1.1 44 5.7 3.8 1.3
CHILE 3.3 7.1 10.5 6.0 4.1 8.2 6.5
COLOMBIA 38 1.6 4.0 5.1 6.3 5.7 44
COSTARICA 35 2.1 7.3 6.0 4.4 2.5 4.3
ECUADOR 3.2 5.4 3.7 2.5 48 2.7 3.7
EL SALVADOR 438 3.6 7.5 7.4 6.0 6.1 5.9
GUATEMALA 3.0 3.7 49 4.0 4.1 5.0 4.1
HAITI -0.1 0.8 -84 -1.3 4.4 4.8 -1.5
HONDURAS  -0.8 2.0 6.3 7.0 -13 3.2 2.7
MEXICO 45 3.7 3.0 0.8 36 -6.6 1.4
NICARAGUA -0.1 0.1 0.8 -0.4 4.1 44 1.4
PANAMA 8.0 8.1 7.5 3.8 3.8 1.9 5.5
PARAGUAY 3.0 2.4 1.6 4.1 29 4.1 3.0
PERU 5.4 28 -0.9 5.8 13.9 7.7 3.8
R.DOMINIC. -49 0.8 6.7 22 4.3 4.7 22
URUGUAY 0.6 3.2 7.8 3.3 6.9 2.8 3.1
VENEZUELA 7.0 9.7 6.1 0.7 2.5 2.3 3.8
SUBTOTAL 0.4 3.3 2.7 3.7 5.2 0.3 24

(19 paises)

ANTIGUA'Y

BARBUDA (a) 3.5 4.3 1.7 34 5.5 -3.8 2.4
BARBADQOS -3.2 -4.0 -6.2 1.5 3.8 2.7 -1.0
BELICE 10.3 31 9.5 4.3 1.5 3.8 5.4
DOMINICA 6.3 2.2 2.7 1.9 2.1 1.8 2.8
GRANADA 5.2 3.6 1.1 -1.3 2.3 2.3 2.2
GUYANA -3.0 6.0 7.8 8.2 8.5 51 5.4
JAMAICA 5.5 0.7 1.5 1.4 0.8 0.5 1.7
SAN KITTS

Y NEVIS 3.0 3.8 3.6 4.0 3.2 2.0 3.3
SAN VICENTE

Y GRANADINAS 7.0 3.1 6.5 1.3 0.4 3.0 3.5
SANTA LUCIA 4.4 2.3 7.1 2.3 2.8 3.8 3.8
SURINAME 0.1 35 5.8 -4.5 -0.8

TRINIDAD

Y TOBAGO 1.5 2.7 -1.7 -1.6 4.2 3.5 1.4
SUBTOTAL

CARIBE 2.0 2.4 2.0 1.9 3.6 2.6 2.5
AMERICA

LATINAY

EL CARIBE (b) -0.3 3.2 2.6 3.6 5.2 0.4 2.4

(a) Sobre la base de cifras expresadas a costo de factores.

(b) En el afio 1995, excluye Suriname.
FUENTE: CEPAL J
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CUADRO 2
FORMACION INTERNA BRUTA DE CAPITAL FIJO COMO
PORCENTAJE DEL PRODUCTO INTERNO BRUTO
(PARTICIPACION PROMEDIO PORCENTUAL SOBRE LA BASE DE CIFRAS EN DOLARES A PRECIOS CONSTANTES DE 1990)
PAIS 1976-1980 1981-1985 1986-1990 1991-1995
ARGENTINA 26.3 19.3 17.0 19.9
BOLIVIA 16.0 10.1 121 15.2
BRASIL 33.8 26.6 252 215
CHILE 17.3 17.6 211 25.6
COLOMBIA 194 209 18.3 20.8
COSTARICA 23.2 16.1 20.0 215
ECUADOR 314 23.8 20.6 19.8
EL SALVADOR 17.5 11.6 13.7 18.0
GUATEMALA 216 15.1 13.6 15.3
HAITI 15.8 16.7 16.5 16.0
HONDURAS 269 19.8 18.3 26.0
MEXICO 226 20.0 17.0 19.7
NICARAGUA 15.7 20.5 19.3 19.0
PANAMA 225 204 12.6 23.7
PARAGUAY 232 225 20.5 21.3
PERU 266 263 212 250
R.DOMINICANA 27.2 214 25.8 26.5
URUGUAY 21.1 16.6 11.3 14.6
VENEZUELA 299 224 17.7 17.4
AMERICA LATINA 27.9 22.6 20.7 20.7
FUENTE: CEPAL
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CUADRO 3
AMERICA LATINA: CAMBIOS EN LA MAGNITUD DE LA POBREZA
1970-1990

POBRES (a) INDIGENTES (b)

Porcentajes

TOTAL URBANO RURAL TOTAL URBANO RURAL
1970 45 29 67 24 13 40
1980 41 30 60 19 1 33
1986 43 36 60 21 14 36
1990 (<) 46 39 61 22 15 37

Miles de personas

1970 119 800 44 200 75 600 63 700 19 900 43 800
1980 135900 62 900 73 000 62 400 22 500 39 900
1986 170 200 94 400 75 800 81 400 35 800 45 600
1990 (¢) 195900 115 500 80 400 93 500 44 900 48 600

a) Personas con ingresos inferiores a la linea de pobreza. Incluye a las personas que
viven en situacién de indigencia.

(b) Personas con ingresos inferiores a la linea de indigencia.

(c) Estimacién para 19 paises de la region.

FUENTE: CEPAL
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CUADRO 4

AMERICA LATINA (8 PAISES): DISTRIBUCION DEL INGRESO

URBANO (a)

N 0% 30% 20% ANTERIOR 10%
PAISES ANOS MAS POBRE SIGUIENTE  AL10% MAS RICO  MAS RICO
Argentina (b) 1980 18.0 25.6 26.6 29.8
1986 16.2 24.1 25.2 34.5
1992 15.2 25.0 28.2 31.6
Brasil 1979 11.7 20.7 28.5 39.1
1987 9.7 18.1 27.9 44.3
1990 9.6 19.3 29.4 41.7
Chile (c) 1987 12.6 20.6 27.3 39.6
1990 134 212 26.2 39.2
1992 13.6 20.7 252 40.5
1994 13.3 20.5 259 40.3
Costa Rica 1981 189 28.1 29.8 23.2
1988 17.2 26.7 28.5 27.6
1992 17.0 27.8 28.3 26.9
Meéxico (d) 1984 20.1 271 27.0 25.8
1989 16.2 22.0 24.8 36.9
1992 16.6 221 26.5 34.8
Panama 1979 15.5 254 30.0 29.1
1986 14.2 25.2 27.6 33.0
1991 13.3 24.3 28.2 342
Uruguay 1981 17.7 24.5 26.6 31.2
1986 17.3 23.1 27.2 32.4
1992 21.9 26.2 26.0 25.9
Venezuela 1981 20.2 285 29.5 21.8
1986 16.3 26.0 28.8 28.9
1992 16.4 26.2 29.3 28.1
(a) Corresponden a la participacion de los hogares urbanos, ordenados segtin
su ingreso per capita, en la distribucién del ingreso.
(b) Area Metropolitana del Gran Buenos Aires.
(c) Tabulaciones especiales de las encuestas de caracterizacion socioeconémica
nacional (CASEN) de 1987, 1990, 1992 y 1994.
(d) Tabulaciones especiales de las encuestas nacionales
FUENTE: CEPAL, sobre la base de tabulaciones especiales de encuestas permanentes
de hogares de los paises. de los ingresos y gastos de los hogares (ENIGSJ.
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CUADRO 5
AMERICA LATINA (10 PAISES): POBREZA URBANA

1 Afo inicial
BB Afio final

(PORCENTAJE DE HOGARES EN CONDICION DE POBREZA)

ARGENTINA (1980-92)

BRASIL (1979-90)

COLOMBIA (1980-92)
COSTA RICA (1981-92)
CHILE (1987-92)
MEXICO (1984-92)
PANAMA (1979-91)
PERU (1979-86)

URUGUAY (1981-92

VENEZUELA (1981-92)

FUENTE: CEPAL







