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Mar es agitados. inter pretaciones sobre los procesos politicos latinoamericanos. Brasil y
Argentina en per spectiva compar ada.

Vicente Palermo

@ Introduccion

* Continlia la politica latinoamericana asolada por sus males histéricos, tales como €
populismo y € clienteismo? Son los actuales regimenes politicos de América Latina poco
més que maquinarias autoritarias de toma de decisiones dismuladas con € ropage
democrético del voto universal? Adolecen los estados latinoamericanos de un déficit
cronico en términos de efectividad y eficiencia? Siguen las ingtituciones politicas
latinoamericanas una trayectoria que diferencia netamente sus escenarios futuros
previsibles, de las democracias de los paises capitalistas desarrollados?

La literatura dominante da una respuesta afirmativa a todas estas preguntas. Aqui no
pretendemos refutar sus argumentos, sino examinarlos a la luz de investigaciones, andlisis
y ensayos dedicados a los procesos politicos argentino y brasilefio recientes (incorporando
algunas referencias a otros paises latinoamericanos). De modo complementario,
aventuramos algunas conjeturas sobre la evolucion reciente de las interpretaciones de la
literatura especializada.

* En una perspectiva amplia, Argentina y Brasil, a nuestro entender, recorren desde
principios de los 80 una trayectoria complga, en la que estan sufriendo tres grandes
inflexiones: la primera es € restablecimiento del régimen politico democratico (transicion y
consolidacion); la segunda la profunda transformacion de su modelo de organizacion
econémico-estatal; la tercera (ciertamente menos avanzada) una mudanza relevante de sus
ingtituciones publicas. En las raices de este proceso estdn presentes diversos factores:
profundas crisis, incentivos ingtitucionales, opciones de actores politicos, intereses de
grupos organizados, valores sociales. El modo en que esos factores se conjugaron nos
habla de un sugestivo desempefio de las instituciones politicas democréticas y de
protagonismo de actores propiamente politicos, como los liderazgos y los partidos y las
coaliciones. La concrecién de estas inflexiones quizas justifigue un moderado optimismo
en lo que se refiere a futuro de ambos paises, tanto en términos de la calidad de su
democracia, como en cuanto a sus posibilidades de crecimiento econémico y equidad
social.

Acompafiando € cumplimiento de esas tres inflexiones, en la literatura politolégica
producida en o sobre América Latina pueden identificarse diferentes olas interpretativas.
Una hipétesis que volcaremos aqui es que presenciamos la emergencia de una nueva ola
interpretativa. Ella, por una parte, proporciona cierto fundamento analitico a aquel
moderado optimismo, y por otra tiende a considerar los procesos y las instituciones
politicas latinoamericanas menos sui generis de lo que suele estimarlos la precedente ola
de interpretaciones.



@ Lapaliticay lasingtituciones democr aticasen América L atina

* El espiritu dominante entre los protagonistas de la transicién desde las dictaduras estuvo
fuertemente marcado por la creencia en la virtud reparadora de la democracia. EI mundo
académico acompaio este estado de espiritu con alguna ambivalencia. Por un lado, se
esforzo en identificar, en los legados degjados por los regimenes autoritarios en retirada,
severas limitaciones “estructurales’ a la capacidad de accion reformista de los actores
democréticos. Por otro, € mapa interpretativo y los instrumentos conceptuales con los
gue se estimaban las posibilidades de accién, organizados en las claves de valorizacion de
la cuestién democrética y de fortalecimiento de la sociedad civil, trasuntaban confianza en
la factibilidad de profundizar la democracia en sus dimensiones politica tanto como socid.
Por fin, participaban de una perspectiva que adolecia de cierta inclinacién teleoldgica, en
la medida en que uno de sus supuestos fuertes era que nuestros paises se movian
(avanzando, retrocediendo o deteniéndose, segin € caso) dentro de un sendero cuyo
punto virtual de llegada era e de las democracias occidentales.

* Este estado de espiritu durd poco. Se hizo patente que los problemas estaban “ més acd’
de las limitaciones estructurales que obstaculizaban la accién de las fuerzas democréticas.
Era visible que las dificultades de desempefio de los actores politicos radicaban en si
mismos y en € mundo politico-cultural en € que se desenvolvian. Y que problemas apenas
entrevistos hasta entonces, como la crisis fiscal y € endeudamiento externo, estaban
[lamados a tener un formidable impacto negativo.

Una vez que en los digtintos paises se manifestaron esas dificultades de los nuevos gobiernos
paralidiar con laagenda politicay econdmica, cobraron fuerza interpretaciones que procuraron
explicarlas. Destacaban la debilidad de la trama de actores e ingituciones sometida a los
desafios de agudla agenda. S la recuperacion de las indituciones democréticas era ya un
hecho, este hecho no permitia en absoluto dar por descontada la existencia de actores politicos
y sociaes en condiciones de utilizar sus estructuras formales de un modo adecuado. Dado que
las dificultades eran en gran medida comunes, pero d panorama palitico - ingtituciond de los
paises no lo era tanto, diferentes autores enfatizaron distintos diagndsticos conceptuales segiin
e caso. Adl, dgunos tomaron nota de la extrema fragmentacion dd sstema de partidos
brasilefio -rasgo que identificaron como un insalvable obstéculo a la gobernabilidad- y otros
destacaron los robustos legados populistas y movimientistas de la Argentina -a los que se
consderd una murdla a las practicas de negociacion y compromiso necesarias. Pero, en
generd, las digintas miradas parecian coincidir: s la consolidacion dd régimen politico
democrético dependia del funcionamiento de sus ingtituciones en términos de autoridad y
mediacion, de aquellos rasgos se seguia un deficiente funcionamiento de estas ingtituciones. Por
ende la consolidacion continuaba sSendo una cuestion pendiente.

Pronto resultd claro que la crisis econdmica y estatal draméticamente abierta en los 80 era
duradera'y su superacion dependeria de algo mas que de acomodamientos macroecondmicos
coyunturales. La brecha entre lamagnitud de latarea, por un lado, y los recursos ingtitucionales
disponibles para encararla, por otro, se hizo manifieta y en muchos andiss dominé €
pesimismo.



Hacia principios de los 90, las experiencias de Alfonsin y Sarney, las graves dificultades de los
tramos inicides dd gobierno de Menem, d colapso de la gestién de Collor, se presentaban
entre los puntos més nitidos de un panorama latinoamericano en @ que con pocas excepciones
e persond politico democrético parecia debatirse en crisis de ingobernabilidad virtuamente
insuperables. En la opinion publica, aunque @ descrédito se concentraba en la ‘clase politica, de
agun modo las propias indtituciones democréticas se encontraban expuestas. El animo de
profundo escepticismo sobre las capacidades del régimen democrético que registran agunos
autores para la Argentina tras @ gobierno de Alfonsin, puede extenderse sin dificultad a otros
paises de laregion. En ese sentido, 1os rendimientos comparados vis a vis anteriores regimenes
autoritarios eran mas que dudosos, y contribuian a redlzar pdigrosamente la experiencia
chilena. S, pese a todo, los regimenes democréticos sobrevivian, nunca como entonces su
imputado carécter by default parecia confirmarse.

* La penuria de recursos politicos resultaba de un conjunto de caracteristicas presentes en
mayor 0 menor intensidad seglin € pais.

un estado débil, incapaz de condtituirse en la base de un centro de autoridad politica en
condiciones de organizar un espacio contractual para interacciones, ora en clave plurdista, ora
en clave neocorporativa

una estructura de incentivos ingditucionales con bgjos estimulos para la cooperacion y la
formulacion e implementacion sostenida de las decisiones gubernamentales'

un sstema de partidos o bien demasiado fragmentado y dominado por dites tradicionaes y/o
politiqueros hambrientos, o bien afectado por tradiciones movimientistas y hegemonistas que se
prestaban poco y mal alas transacciones politicas necesarias

unos actores corporativos de escasa comprehensividad y bgjas capacidades de comprometer a
sus bases organi zacionaes, y dependientes dd estado ala vez que penetrantes en € mismo, por
ende de gran capacidad defensiva frente ainiciativas de reformulacion

! Este enfoque se expresa en doslineas de andlisis. Unade dlas es € debate sobre d régimen
politico que domind, sobre todo en Brasil, las preocupaciones de muchos intelectuales durante
parte delos 80y delos 90: presidencialismo o parlamentarismo? Los defensores del
parlamentarismo entendian que € régimen presidencidista era demasiado rigido frente alos
desafios planteados (paralos términos de este debate, véase por g emplo Boito Jr .,1993 parad
caso brasilefio y Consgo parala Consolidacion de la Democracia, 1988, parad caso
argentino). La otracomplgizalostérminos deladiscusion a dar mayor centralidad a otras
variables como lalegidacion dectora y partidaria; asi, por gemplo, Mainwairing (1993)
destaca | as dificultades que ofrece la ecuacion presidencialismo - multipartidismo fragmentado
- representacion proporcional. Comoquiera, estos andisis eran convergentes en que esos
incentivos facilitaban d quiebre indtituciona d dificultar cambios de politica; posteriormente se
atenud € énfasis predictivo, pero se mantuvo su sentido: @ presidencidismo vinculado afdta
de capacidad de gobierno.



una sociedad escasamente civil, desarticulada a través de toda la gama posible de vinculos de
clientdismo y particularismo que la ataban ala esfera politicay ala estata

una esfera politica dominada por legados cesaristas tanto en lo que hace a las orientaciones y
estilos de accion de los actores colectivos como en |o que se refiere ala cultura politica con la
gue se configuraban sus nexos con aquella sociedad limitadamente civil.

Con d agravamiento de la criss por tddén de fondo, diferentes andisis coincidian en un
diagnostico centrado en las dificultades de los sistemas politicos y en los efectos traumaticos
gue, para la ingtitucionaidad democrética, podrian derivarse de estas dificultades. En breve se
trataba de lo siguiente: las caracteristicas enumeradas se devaban como obstécul os formidables
para que los actores pudieran poner en movimiento y sostener -i.e, decidir, formular e
implementar- efectivos cursos de accion; estos blogqueos recurrentes del proceso decisorio se
hacian visbles en los fracasos de los nuevos gobiernos democréticos para condtituir mayorias
estables que sostuvieran politicas consistentes y duraderas. La sdlida de estos atolladeros tenia
lugar através dd empleo de expedientes que congistian en remedios peores que la enfermedad:
el discrecionalismo y la sorpresa. Como en un circulo vicioso, la oportunidad parallevar a cabo
este curso de accidon politica rudimentario, la proporcionaban las criss generadas por la
conjuncion, nefasta, entre bgjas capacidades y fuertes desafios.

Bgo esta Optica fueron criticamente leidos los procesos politicos de formulacion e
implementacidn de los planes estabilizadores de mediados de los 80 en Argentinay Brasl. La
idea dominante en parte de la literatura era que @ recurso “facil” que los politicos estaban
empleando, habida cuenta de agudlas dificultades, y para dar una respuesta a las urgencias de
corto plazo, erad de organizar unafuerte y excluyente concentracion de poderes decisorios en
la autoridad gecutiva, de modo ta de poner en accidn procesos eminentemente discrecionales
de formulacion. Para dlo, los presidentes se vadian tanto de instrumentos ingtitucionales
preexisentes en las condituciones y en las practicas establecidas dd presidencidismo
latinoamericano®, como de los legados politico culturdes plebiscitarios familiares a las
tradiciones populares.

La descripcion complementaria de los procesos que tenian lugar en la esfera palitica se
vinculaba precisamente a estos legados. El agravamiento de la crisis econdmicay fiscd, y la
incapacidad de los actores politicos (en especial los partidos y las ingtituciones parlamentarias)
de dar respuestas, junto a impacto negativo que sobre la vida palitica infringian los gecutivos
a entrar en ese camino decisionista, profundizaba una crisis de representacion de ondas raices.
Y en d seno de esos vacios ingtitucionales y de representaci on resurgian con toda fuerza, pero
ahora bgo nuevas gpariencias, formasidentitarias populistas.

Adl, emergian en la literatura las figuras conceptuaes de democracia hibrida, democracia
delegativa, democracia by default, movimientismo, neopopulismo, minimalismo, entre

2 Unadiscusion sobre d presidencialismo latinoamericano, que recoge en grandes lineas e
debate sobre la cuestion, en Serrafero (1991).



muchas otras, que procuraban definir € sentido general de lo que estaba ocurriendo’.
Explicaban, como dos caras de una misma moneda, los graves problemas y las malas
soluciones: las dificultades de los actores, para alcanzar consensos de accion a partir del uso
interactivo de las ingtituciones democréticas, tenian por contrapartida la criss dd sstema de
representacion, d vaciamiento ingtituciona y la emergencia dd decisionismo, centrado en d
Ejecutivo y respaldado en @ empleo sistemético de los recursos de excepcion®.

Las presidencias de Carlos Menem y Fernando Collor parecian proporcionar una confirmacion
terminante a esta interpretacion. Con € respaldo del voto popular y una extendida demanda de
gobierno, ambos concentraron rapidamente @ poder decisorio disperso en las ingtituciones,
asgnandose d mandato de degir rumbos en solitario y sin perder tiempo en rendir cuentas.
Persondlidades tipicamente populistas, hicieron de la retorica anti-politica y anti-partidos € ge
de legitimacion de su estilo de toma de decisiones en un contexto de vacio de representacion.
El origen democrético de gobernantes que sin embargo gercian sus funciones mediante d
empleo de un conjunto de procedimientos no democréticos, no solamente corroboraba las
hipétesis de aquellos andlisis Sino que, para los més aventurados, sugeriad advenimiento deun
tipo de régimen politico democrético especificamente latinoamericano, un nuevo “animd
politico”.

* Tenia lugar, entonces, la convergencia de dos liness andliticas diferentes. La primera discute
las dificultades para la consolidacion democrética y acabamos de describirla sucintamente. La
segunda aborda la relacion entre los procesos de modernizacion socid y la democracia 'y, més
reciente, los vinculos entre las reformas estructurales market-oriented y lademocracia.

Esta segunda linea de andisis habia sufrido alteraciones a lo largo del tiempo. Antes de esta
convergencia es posible identificar en dlaa menos dos oleadas interpretativas sobre la rdacion
entre la democracia y la modernizacion en € contexto latinoamericano. La primera, de larga
data, es la de un pesmismo de sesgo estructurdista, que domind los mgores andlisis de los
procesos poaliticos latinoamericanos que antecedieron a la implantacion de autoritarismos de
diferente cufio en Bradil y € cono sur, y puede ilustrarse con autores como Gino Germani,

% Democracia hibrida en Malloy (1993); democracia delegativa en O’ Donnell (1994a);
democracy by default en Alberti (1991); movimientismo en Alberti (1996);
neopopulismo en Roberts (1995); minimalismo en Cavarozzi (1994). De cualquier
modo, las referencias bibliogréficas en esay en las siguientes notas, seran apenas
ilustrativas, de ningn modo exhaustivas.

* Castro Santos (1997) nos brinda un resumen ilustrativo de esta lineainterpretativa (bastante
paraddjico por otra parte, dado que su trabgjo arrojaluz en sentido diferente): “Embora se
distingam de vérias maneras, as concepgdes de O’ Donnd e Malloy acercadas novas
democracias latino-americanas apontam, em comum, para regimes politicos que combinam
elei¢des democréti cas indtitucionalizadas e préticas autoritérias... Nesse contexto, as relagdes
Executivo-Legidativo tornam-se cruciais. Um padrao freguientemente conflituoso entre os
dois Poderestendera a reforcar as arenas decisorias localizadas em burocracias

rel ativamente encapsuladas em detrimento do Parlamento, con conseqliéncias Obvias para 0s
rumos da democracia em construcéo.”



Fernando Henrique Cardoso y Enzo Faletto, y Guillermo O'Donnell. En oposicién a encuadres
analiticos cons derados como mas lineales 0 estéticos que sostenian la afinidad dectiva entre las
sociedades modernizadas y € régimen democrético’, estos autores destacaban una suerte de
insoluble tensdn estructurd entre la dindmica de los procesos de modernizecion y la
democracia®. Sobre la cresta de esta ola, como parte de la misma, cobrara posteriormente
vigencia un encuadre interpretativo més duro, que postula una incompatibilidad entre la
democracia y las reformas estructurales market-oriented, y que encontrara en la dictadura de
Pinochet la convalidacion de sus supuestos’.

La segunda ola es la del escepticiamo andlitico que presidioé |a literatura friendly-market que
estudié & desempefio de los primeros gobiernos en la escena de las transiciones democréticas.
Estos gobiernos procedian por ensayo y error subordinando la gestion econdmica a la
racionalidad politica de la transicion. Con frecuencia perdian capacidad de comando de las
variables macroeconémicas y fiscales, 0 de sostener su propia agenda. Sus aprietos fueron
interpretados como indicadores de una bga probabilidad de que las democracias pudieran
habésdas efectivamente con la indudible agenda de reformas pendiente. Ello a su vez
sembraba dudas sobre la propia estabilidad democrética en laregion®.

A trancas y barrancas, Sn embargo, nuestras democracias consiguieron mantenerse en pie (e
inclusive caminar). Y en la agenda de los gobiernos los programas de guste estructura fueron
alcanzando mayor centralidad. Dado lo cua, latercera ola consstio, en esencia, en identificar
gua eementos autoritarios los recursos que los gobernantes democraticos ponian en
movimiento paraimplementar esas agendas’. El escepticismo anterior no estaba tan justificado,
y era necesario explicar como en & contexto democrético los gobiernos pese a todo podian
llevar a cabo aquellos programas. Fueron puestas ala orden dd dia las nociones de aidamiento
y blindaje de los gecutivos gracias a equipos de tecnicratas extremadamente cohesivos™. Se
destacaba que la dupla de "lider - mas - que palitico" y change team con unidad de concepcidn
y accion, proporcionaba tanto los niveles de autonomia gubernamenta en relacion a mundo de
los intereses como € proyecto de desarrollo de largo plazo (ambos indispensables para
sostener un amplio programa de transformaciones estructurales). Tales nociones eran, ad,

® Lipset es e autor més caracterizado de esta corriente.

® Desde luego esta discusion no es exclusivamente latinoamericana; unarevision
exhaustiva en Kohli (1986).

" En palabras de Malloy (19 ), "The Pinochet government in Chile long since demonstrated
the affinity between neo liberal economic restructuring and authoritarianism.” ; este punto de
vigatambién se expone en Waterbury (1992).

® Diversos trabajos de Haggard y Kaufman discuten esta cuestion. Las compilaciones de
Joan Nelson varios articulos son ilustrativos de estas posiciones.

°"The current L. A. scene revedls amore multi layered redlity in which an authoritarian style of
governance is folded into democracies understood admost exclusively in eectoral terms.”
(Mdloy).

1% En Torre (1993) se discute esta cuestion, asi como en otros trabajos del mismo autor.
Otra vez, trabgjos posteriores de Haggard y Kaufman estan entre |los megores en este camino
anditico.



extraidas de las experiencias autoritarias donde més claramente habian Sdo
detectadas™ y ahora insertadas en la trama de las ingituciones formales de la
democr acia como una explicacion de aquellos desempefios algo inesper ados.

Esta ola interpretativa se desplegaba desde un cufio tedrico en que dementos de la escuela de
eleccion racional se combinaban sdlidamente con dementos de la més céasica escuea de
formulacion de politicas publicas. Y convergia, ya hemos dicho, con la corriente anditica que
teniendo por norte la consolidacion democrética, entendia que en la regidn habia democracias
gue se indtitucionalizaban, s, pero cuya indtituciondizacion era radicdmente diferente en
contenido y direccion a lo esperado por los andlis's dominados por un sesgo teleoldgico que
tenfa como referencia las democracias liberales de Occidente™. Esta convergencia establece los
parametros que son actualmente dominantes en la inter pretacion de los procesos politicos
latinoamericanos -y dentro de éloslos de Argentinay Brasil*®,

* En otros trabgjos hemos discutido cdmo, aunque Menem y Coallor encabezaron gobiernos
gue abrazaron programas de reformas edtructuraes, y adoptaron edilos de gestidon
parcidmente semgjantes, su suerte politica fue muy digtinta®. Entre los factores que
contribuyen a explicar la diferencia estén sus opciones de liderazgo y la lectura que hicieron en
base a las mismas de los eementos politico-ingtitucionales més duraderos dentro de los cuaes
debian desenvolverse. Detal modo, s aprimeravista las gestiones de Collor y Menem parecian
gjustarse como un guante ala mano con las diferentes metéforas interpretativas dominantes en
latercera ola, vemos que estas semeg anzas, aungue sugestivas, son apenas superficiaes.

El andlisis comparativo de estas gestiones (y sus desenlaces) es una buena via de entrada
para abrir una discusion sobre estas metaforas 'y, tal vez, sugerir elementos que configuren
algunas nuevas. Comencemos por € papd de la politica en s misma: nos hablan estas
gestiones de una politica minima en & marco de vacios de representacion? De “esfuerzos
equivocados’?

Coallor, presentandose asi mismo como un outsider en relacion ala clase paliticay los partidos,
se condded plebiscitado tras una campafia eectord en que desplegd en clave retdrica
populista banderas familiares en la region: una resonante promesa de acabar con la corrupcién
y los privilegios de los paliticos y de los grupos amparados por € estado. Ya presidente, Collor
consumd una auténtica zambullida en € decisoniamo. Ello, y su abrazo dd paradigma
neoliberal, 1o aproximaban a los pardmetros con que Menem habia organizado su gestion de
gobierno. Y, en efecto, tanto en d terreno macroecondémico (Plan Collor) como en € de las
reformas estructuraes (gpertura comercid y reforma administrativa) se pondriaen evidenciaun
egtilo de policy drésticamente unilateral.

v éase Pifiera (1994) al respecto.

20’ Donnell (1996).

3 Unarevision general delaliteratura dominante y un andlisis en base ala misma puede
encontrarse en Munck y Palermo (1998).

14\ éase Palermo (1997b y 19983).



Sin embargo, la forma en que cada presidente apuntalé la concentracion de capacidades
decisorias fue notablemente distinta. Collor y Menem no solamente partieron con una rdacién
de fuerzas muy diferente en d Congreso (una distribucion bien més favorable a segundo en
ambas camaras). Sino que -€ punto en verdad relevante- en gritante contraste con Collor™,
Menem prestd gran atencion a la politica codiciona, tanto en d Congreso como fuera del
mismo, a lo largo de toda su gestion'®. La experiencia de esos afios hace patente que la
exigencia de apoyos partidarios en € Congreso no slo es necesaria debido a los
requerimientos congtitucionales en materia de produccion legidativa ordinaria; también es
indipensable para & uso de recursos de excepcion'’. En ese sentido, podriamos decir que en
tanto € empleo de instrumentos decisionistas con Collor fue indicativo de debilidad politica, en
e caso de Menem lo fue de fuerza: la fuerza politica que proviene de una codicion de
gobierno en funcionamiento'™.

Collor no tardd mucho en entrar en la escalada de conflicto ingtituciona augurada por la
literatura de latercera ola. Parecia un gemplo cas delibro detexto de “democracia ddegeativa’
-de no ser por que, lgjos de dar forma a un nuevo régimen politico, su gestion fue fugaz'®. Fue
sucedido, a cabo dd interregno de Itamar Franco, por Fernando Henrique Cardoso. Uno de
los rasgos sdlientes de la nueva gestion presidencid es la primordia importancia otorgada a la
politica codiciona. Con Fernando Henrique, como con Menem, d empleo de los recursos
decisionistas se respada en la estabilidad dada por una palitica de coaliciones. En términos de
edtilo de toma de decisones, pese a este rasgo comun, ambos presidentes presentan
sustanciales dismilitudes; pero estas, nuevamente, dependen de rendimientos politicos -en este
caso de Statecraft-: de lecturas apropiadas de las diferentes morfologias politicas de ambos

1> Como hasido bien observado, "foi minimaa agéo do presidente Collor no sentido de
fortalecer seu partido, ou de ampliar sua base de sustentacéo no Parlamento..." (Nicolau,
1996).

1® Distintos aspectos de la politica de coaliciones del gobierno de Menem son discutidos
en Gerchunoff y Torre (1996); Palermo y Novaro (1996); Gibson y Calvo (1997).

7" Como ha observado atinadamente Torre (1997), "...l0s niveles més alevados de autonomia
ingtitucional delapresdencia... requieren dd respaldo estable de codliciones de gobierno para
ser duraderamente efectivos'.

'8 Como es bien conocido, d presidente argentino aprovechd d climainicia de crisis para
arrancar de Parlamento una inédita delegacion de facultades, cuando d climade crisisinicid se
disipd, sin embargo, Menem ya no encontrd en los blogues peronistas en ambas camaras la
misma disposicion addegar facultades legisferantes. Fue en este contexto que d presidente
apel6 con mayor intensidad que hasta entonces a recurso (en verdad ya bastante
frecuentemente utilizado desde € inicio de su mandato) de los decretos (extra-constitucionales
hastalareforma de 1994) de necesidad y urgencia. Y fuedli donde se puso apruebala solidez
dela codlicién gubernativa, porque € decisionismo dd presidente de ningiin modo tuvo por
consecuencia la disgregacion de sus respa dos parlamentarios, un blogueo inflexible de las
iniciativas de ley o d rechazo (técnicamente posible) de los decretos.

9 Fugacidad que no resulta convincente vincular de modo puroy smple a rechazo pablico de
la corrupcion. Ese rechazo acompalio a Menem y |os efectos no fueron los mismos. Més bien
evidenciariala fragilidad de esos fendmenos politicos enteramente “ delegativos’ .



paises®. De dli que tenga poco sentido, a nuestro entender, especular en @ aire sobre d
sgnificado de los instrumentos decisionistas en diferentes gestiones de gobierno, constatando
U presencia y comparando meramente sus guarismos, gercicios anditicos que llevan a
equiparar Menem con Collor... con Fujimori y hasta con Pinochet®™. El empleo de los recursos
de excepcion (de digtinto tipo, incluyendo la ddegacion de competencias legidativas por €
Congreso a Ejecutivo) no nos habla de las mismas cosas en diferentes contextos politico
ingtitucionaes, como € de Coallor, d primer gobierno de Menem, su segundo gobierno, o la
gestiéon de Cardoso.

* El contraste de estas gestiones también nos permite ver de un modo digtinto a actuamente
en boga, otra faceta de la politica, la rdacion que se establece entre liderazgo, ingtituciones y
representacion. Se trata de la cuestion dd “neopopulismo’. Una mirada sugerente de la
literatura contemporanea sobre América Latina conecta populismo y neoliberalismo, tanto
en clave politica como econémica®. Este enfoque se refiere a una “afinidad inesperada’
entre ambos fendmenos y nos muestra "la emergencia de nuevas formas de populismo que
son compatibles con, y complementarias a, las reformas neoliberales'®. En lo que atafie a
detectar la presencia de este vinculo politico inédito, € aporte es indiscutible. Pero parte
de esa literatura es tributaria de una vision sesgada del populismo: una lectura
“peruanizada’, segun la cua @ populismo renace en contextos de vacio ingtitucional y
reproduce esa desingtitucionalizaciéon. El problema no se refiere a la descripcion del
populismo peruano sugerida porque, en efecto, é parece haber tenido esa pauta, sino ala
pretensién de identificar alos neopopulismos latinoamericanos in toto con ela. Asi, en una
discusion que emplea € caso peruano para extragr expresamente conclusiones
supuestamente validas para Latinoamérica, se afirma que "esta nuevay maés liberal variante
del populismo estd asociada con € quiebre de formas ingtitucionales de representacion
politica, que se registra habituamente durante periodos de trastorno socia y
econémico”®’. En contraste con la identificacion del populismo de Fujimori y, quizas,
otros populismos latinoamericanos contemporaneos, postulamos aqui, sin pretension de
generalidad (consecuentes con la norma de no identificar “procesos latinoamericanos’ Sin

20 Desarrollamos esta discusién en Palermo (1997b y 19983).

2! En e sendero abierto por O’ Donndl (para quien Argentina, Brasil y Pert encarnarian
democracias delegativas) diversos autores han desplegado esta comparacién. Camou
(1996), por gemplo, expresa que “Con las diferencias del caso, la intencionalidad
‘delegativa’ de Menem lo acerca al estilo de gobierno que Pinochet, Salinas de Gortari o
Fujimori pusieron en préctica en sus respectivos paises.”

22 Kvaternik (1992), Faucher et al. (1993), Corrales (1994), Weyland (1996), Roberts
(1995), discuten distintos aspectos de esta cuestion.

2 La“dfinidad inesperada’ entre neopopulismo y neoliberalismo es destacada
principalemente por Weyland (1996); véase también Roberts (1995).

2 Roberts (1995); una interpretacion apenas diferente es la de Kay (1996): "Como el
modelo clasico, la version 'Fuji' del populismo evade 'y debilita las instituciones de
intermediacion y crea otras que permiten al presidente establecer unarelacion directay
personalista con las masas'. Kay también incurre, aungue menos resueltamente, en la
tentacion de 'peruanizar' @ populismo latinoamericano de ayer y de hoy.
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distinguir entre casos), la existencia de una segunda "afinidad inesperada’. Esta vez entre
populismo e institucionaizacion®. La fundamos en & pape que cumplié en e proceso
politico argentino reciente € populismo en combinacion, y no en contraposicion, con una
dindmica propiamente ingtitucional y con actores politicos ingtitucionalizados. Las
funciones cumplidas por € populismo en @ caso argentino no se desenvolvieron en, ni
alentaron, @ “vacio ingituciona” que recogen los andlisis que toman por paradigma
regional € caso peruano.

Con Menem d populismo cumplié un papel, pero en € marco de una institucién partidaria
fortalecida en € pasado inmediato y durante la misma gestion de gobierno. Y en gran
medida pudo hacerlo gracias a ese nuevo marco. La subordinacién de los sindicatos a
Partido Justicialista, es un ingrediente de un proceso de partidizacion mucho més amplio,
consistente en la victoria de los defensores de un determinado conjunto de normas, que €
ascenso de Menem a la Presidencia confirmé y completd. De ali que la relacion entre
populismo e institucionalizacion durante su gobierno nos muestra la complgjidad de un
partido politico en accién. El proceso de continuidad “renovacion” - “ menemismo” es un
trdnsito en @ que la identidad peronista se rearticula a un liderazgo unificado y a un
proyecto de gobierno, y encuentra por fin un importante umbral de institucionalizacion.
Los recursos populistas puestos en préctica por Menem desde 1988 en adelante se
desenvolvieron en un contexto que se alga bastante del pasado movimientistay poco tiene
que ver con laideadd “vacio ingtitucional” acufiada alaluz del populismo peruano. Por €
contrario, lo hicieron en € marco de una identidad gque habia sufrido transformaciones
previas que elevaron sustancialmente su nivel de ingtitucionalizacion. La adaptaciéon del
peronismo al giro menemista -esencial para la sostenibilidad politica ded mismo- no puede
entenderse en clave de “fujipopulismo”, esto es, empleo de una técnica politica populista
(retérica antipolitica, antipartidos, apelacion al hombre comuin) que genera vinculos e
identificaciones que compensan un vacio ingtitucional. Sino afincada en una relacién més
complga entre identidades, instituciones y recursos populistas. Dentro de la cua la
ingtitucionalizacién previa, en tanto clara hegemonia de unas reglas (partidarias), coronada
por la emergencia de un liderazgo populista, permite que exista la cohesion, la disciplinay
la flexibilidad indispensables para un cambio de politica y coaliciona de la magnitud del
concretado desde 1989.

Si una gran fluidez partidaria puede ser adecuada a la hora de un giro politico abrupto
(dado que proporciona mayor grado de libertad a los lideres), un umbral muy bgjo de
institucionalizacion puede a mismo tiempo conspirar contra la sostenibilidad del giro, ya
gue no garantiza recursos eficaces para asegurar € acompaniamiento de las fuerzas
propias. Menem, tras triunfar en la interna de 1988 y en las elecciones nacionales de 1989,
tuvo un capital politico inicial sumamente valioso para esperar acompafiamiento (de las
bases peronistas) y cierta disciplina (del séquito de dirigentes, en especial de los bloques
parlamentarios), una diferencia central con € cuadro institucional de Pert de Fujimori.
Con lo dicho ingresamos a un breve contrapunto comparativo con € caso peruano:
precisamente son estos dementos los que explican la diferencia entre una continuidad

2> Retomamos en esta discusion argumentos ya volcados en Novaro y Pslermo (1998).
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democrédtica y una ruptura autoritaria, y entre una coalicién entre explotados y
explotadores en € caso argentino y una entre burocréatas y militares con una masa popular
de maniobra en € peruano. En Argentina la identidad politica, a través de la ingtitucion
partidaria, desempefié un paped (y pudo hacerlo debido a un avance decisivo en términos
de ingtitucionalizacién); proveyd garantias en materia de resultados, al establecer nexos de
sentido entre la estabilizacion y las reformas estructurales; neutralizo hasta cierto punto la
frustracion, desconfianza y la desafeccion politicas. En Perd, en € marco de un vacio
ingtitucional, los recursos politicos de técnica populista no fueron suficientes para sostener
el respaldo publico® y mucho menos el acompafiamiento del Congreso. El “autogolpe”,
precisamente, completa en Per(l la practica populista cumpliendo una (siniestra) funcién
“politica’, llenando & vacio institucional mediante un "suceso extraordinario"’. En el caso
argentino, por € contrario, € populismo se conjugd con una identidad politica con un
umbral de ingtitucionalizacion, lo que contribuyd a hacer posible la sostenibilidad politica
del proceso de reformas en € marco de la continuidad de las ingtituciones democréticas.
En lo que se refiere a populismo de Collor este siguid, en efecto, una pauta bastante
similar ala peruana -y alli los recursos “fujipopulistas’ se mostraron igualmente ineficaces
pararetener € respaldo popular en € marco de un vacio de representacion; € instrumental
populista mas lato es insuficiente para reemplazar ala politica.

* La constatacion del carécter eminentemente politico de estos procesos - statecraft
codliciona y relacion entre populismo y representacion- permite establecer un nuevo
contraste interpretativo con la literatura de latercera ola. En efecto, alli donde tienen lugar
procesos de recuperacion de gobernabilidad, tal literatura, que ha dictaminado € fracaso
de la palitica en nuestros paises, tropieza con la necesidad de encontrar una explicacion
alternativa para esa recuperacion. La tangente explicativa es una nueva metéafora, la del
“fondo del pozo”. Una vez en d fondo del pozo, la recuperacion tendria lugar por eso
mismo, como alli hubiese un resorte®®. Pero no hay condiciones de fondo del pozo que
basten por si solas, sin unaintervencion definitoria de la politica?®.

%6 Sobre |a répida pérdida de popularidad presidencial antes del autogolpe, véase Weyland
(1997).

2" Como explican Stokes y otros (1997), con base en encuestas realizadas en Lima, "la
poblacion establecid una tgjante distincion entre la presidencia de Fujimori antesy después
(del autogolpe). Los limefios estaban ansi0sos de que emergiera una fuerte autoridad y se
instalara en € centro de una sociedad en crisis'.

%8 Un gemplo claro de empleo de esta metafora como recurso explicativo puede
encontrarse en O’ Donndl (1994b): “...what do Chile, Bolivia, and Argentina have in
common? Quite simply, their crises -in Chile under authoritarian and in the other two
under democratically elected governments- reached the very bottom... After society
touches ‘bottom’, draconian measures to control inflation and neoliberal restructuring
efforts no longer confront powerful blocking codlitions...”.

? Entre los trabajos que resaltan laimportancia crucial de los factores politicos en los
procesos de recuperacion que tienen lugar tras € “fondo del pozo” de las hiperinflaciones,
para el caso argentino Palermo y Novaro (1996), y para d caso brasilefio Sola (1995a) y
Solay Kugelmas (1996)
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Comoquiera, la relacion observada entre populismo e institucionalizacion no agota €
examen de los cambios, en verdad importantes, sufridos por € populismo en nuestros
paises. En € caso argentino, € legado populista es firme pero se han erosionado
considerablemente sus rasgos movimientistas. Asi, su impacto sobre las identidades
politicasy las relaciones entre elas estd sendo objeto de cambios sustanciaes que favorecen su
congruencia con pautas propias de un sistema de partidos®. La diferencia fundamental entre
peronismo clasico y menemismo como populismos, centrada en d papd de las decciones,
establece una ruptura con la pauta historica en lo que hace a la legitimacion reciproca entre
actores partidarios. La desactivacion de la cadena de equivaencias naciona-popular, y su
reemplazo por nuevo principio, fundado en dos ementos (eficacia gubernamenta y respaldo
dectoral, confiabilidad dd lider que, a diferencia dd liderazgo “naturd”, debe ser renovada
periddicamente), congtituyen € paso decisvo en la transformacion democrética del populismo
peronista, adecuandolo alos principios de la ciudadania democratica.

En Brasil, los partidos y las tendencias populistas més definidas ofrecen un problema dificil de
pensar. Por un lado, la palitica brasilefia sigue siendo aln ferozmente populista de un modo
difuso, aunque en una clave muy poco movimientista o hegemonizante™. Pero, por otro, las
identidades populistas y los sectores populistas dentro de las fuerzas partidarias estan
claramente en retroceso: esto puede ilustrarse con la pérdida de fuerza dectora dd PDT, de
los grupos més populistas del PMDB, y del PPB*. Y este retroceso acompafia cierta pérdida
devigor del populismo en la cultura politica popular.

* Los cambios analizados explican, en parte, € pape de los partidos en € desempefio de las
ingtituciones democréticas en ambos paises. Latercera ola interpretativa tiende a considerarlos,
ya vimos, como parte de problema -y en esto no se distancia mucho de la opinion de
ciudadano comin. En & marco de la crisis de representacion, los partidos se habrian
debilitado alin més a lo largo de las sucesivas gestiones democréticas, culpablesy victimas
a un tiempo del proceso de personalizacion e informalizacion de la politica, a partir de la
emergencia de fuertes liderazgos que forman consensos y gobiernan tomando distancia de
sus estructuras™. Lo que describen algunos estudios para Argentina y Brasil se
corresponde con diagnosticos muy extendidos sobre la evolucién contemporanea de los
sistemas poaliticos latinoamericanos: informalizacion politica 'y decadencia de los partidos,
lideres emergentes y exitosos que carecen de partido y sdlidos partidos tradicionales que
languidecen o desaparecen®. De tal modo, se concluye, los regimenes politicos que

% En Novaro y Palermo (1997) se discute esta cuestion. Para una aproximacion analitica
diferente, pero con conclusiones semejantes en lo que se refiere a este punto, vease
Kvaternik (1995).

3! \/ éase Fausto (1995) sobre & punto.

% Aun cuando € nimero de prefeitos del PPB crecié expresivamente en las dltimas
elecciones municipales, la estrella politica del malufismo parece apagarse; en términos
generales, las decciones de 1998 no favorecieron candidatos embleméticos del populismo
politico o econémico.

% Véase De Riz (1993) y Cheresky (1995), entre otros.

% Al respecto véase por emplo O’ Donnell (1994a); Ducatenzeiler y Oxhorn (1994).
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tenderian a consolidarse no tendrian a los partidos entre sus protagonistas mas
relevantes™.

Estas explicaciones dgjan de lado un aspecto de los cambios que estén teniendo lugar en
algunos paises de laregién, que parece crucia paraexplicar € éxito o € fracaso de un
liderazgo, de un programa de reformas o del proceso de consolidacién de un régimen: la
adaptacion de los partidos de gobierno, y de los sistemas de partidos en general, alas
nuevas condiciones de la competencia electoral, la formacion de consensos y la creacién
de equipos y coaliciones de gobierno. Mientras que en algunos paises, como Perd,
Ecuador y Venezuela @ diagndstico de la “informalizacidn politica” parece méas adecuado,
en otros -Argentina, Uruguay, Bolivia, México y Brasil-, se advierte que los partidos, aun
sujetos a fuertes tensiones entre latradicion y € cambio, estan cumpliendo un rol activo en
laredefinicion de los vinculos entre la sociedad y € Estado®, y no existen motivos para
creer que ese rol vaya a decaer a medida que los regimenes maduren, sino todo o
contrario.

Para estar aladturade eserol, en agunos de esos paises, |0s partidos experimentaron
profundas mudanzas en sus estructuras organizativas, sus identidades y sus planteles
dirigenciales, gue les permitieron encarar més eficazmente gestiones de gobierno. En
algunos casos, las dites partidarias méas dindmicas formaron nuevas identidades rompiedo
lazos que las sujetaban a formaciones politicas més tradicionales -es € caso de la creacion
del PSDB en Brasil y, en parte, dd Frepaso en Argentina. En las gestiones peronistay de
la coalicion encabezada por Cardoso, los partidos no degjaron de cumplir funciones de
mediacion, agregacion de intereses, y generacion de liderazgos™. Y una de las novedades
maés significativas de la politica latinoamericana -esto es, € surgimiento o la consolidacion
defuerzas deizquierda o centroizquierda democréticas y modernas en Argentina, México
y Brasil- mal podria entenderse sin enlazarla a este proceso: es precisamente en |os paises
donde los partidos tradicionales y € sistema de partidos en general resistieron mejor los
cambiosy lograron adaptarse a los desafios de la nueva éoca, que las fuerzas de
centroizquierda hallaron un terreno més fértil para desarrollarse®,

En redlidad, podria postularse una hipétesis sobre dos patrones muy diferentes de desarrollo
de sistemas partidarios en America Latina, uno de informalizacion de la politicacon €
prototipo del fujimorismo, y otro de adaptacion institucional por medio de laintegracién

% En ladiscusion de este punto seguimos especialmente Novaro (1998); véase también
Novaro y Palermo (1997 y 1998). Puede verse € interesante trabajo de Mayorga (1997)
paraun analisis del papel de los partidos en Bolivia.

% Un interesante discusion en Mainwaring y Scully (1995).

3" Para una discusion que resume la literatura reciente que cuestiona la percepcion de los
partidos brasilefios como meras pegas de ficgéo, analizando sus funciones de
representatividad y su institucionalizacion, véase Krischke (1998).

% Lanueva centroizquierda en Argentina es analizada (y discutida en vena comparativa
con los casos brasilefio y mexicano, aunque en forma muy preliminar) en Novaroy
Palermo (1998).
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de terceras fuerzas de centro izquierda. Contra lo que se ha afirmado en muchas
ocasiones, y contra lo que podria parecer razonable esperar, las fuerzas de centroizquierda
no parecen haberse beneficiado de lainformalizacion y la crisis de los partidos
tradicionales, por |lo menos no en los casos en que esos procesos afectaron seriamente la
competenciainterpartidariay la supervivencia de esas fuerzas politicas. Todo lo contrario:
en paises como Pertl, Ecuador y Venezuela las fuerzas de centroizquierda y de izquierda,
gue durante los afios ochenta habian alcanzado un desarrollo importante, sufrieron en
luego la misma suerte que los demas partidos. Y no hay indicios de que ellavaya a
cambiar en € corto plazo. Mientras que en paises como Uruguay, Brasil, México y
Argentina, donde los partidos tradicionales lograron adaptarse a los cambios, las fuerzas
de centroizquierda -tanto las que existian previamente como las que surgieron en estos
afios- encontraron mayores posibilidades de crecimiento™.

* Los desempefios de la politica estarian muy por encima de merecer la calificacion
minimalista, los partidos habrian cumplido un rol, pero, ain asi, podria argumentarse que
los gobiernos afectaron una de las dimensiones centrales de la democracia liberal, la de
accountability horizontal. Podria pensarse que € fortalecimiento del Ejecutivo, basado en
la acertada estructuracion de coaliciones y € protagonismo central de lideres, clausuré €
juego ingtitucional, hizo posible que los presidentes gobernaran sin responsabilidad. El
régimen democrético cobraria entonces formas hibridas o delegativas: € estilo de toma de
decisiones estaria excluyentemente centrado en € Ejecutivo, gue lograria sustraerse al
control de los otros poderes.

Sin embargo la pertinencia de ver en los gercicios de gobierno centrados en la delegacion de
poderes (por parte de la opinion publica y/o los actores paliticos), un régimen y no un
momento, es bastante dudosa™. Claramente, & primer Menem, asi como Collor, pueden ser
expresivos de un patron delegativo de toma de decisiones. Un momento delegativo, pero no un
régimen. Tanto Argentina como Brasil se apartaron luego de esta pauta. Aunque en Brasil
cambiaron los protagonistas, en ambos paises d rasgo basico fue d mismo: por un lado, la
propia politica coaiciond fue imponiendo gradualmente un patron mas negociado de toma de
decisones e interacciones indtitucionales, por otro, la sociedad, la opinion publica, se
mostraron escasamente proclives a “ddegar” de un modo permanente la determinacion dd
contenido de las politicas; por fin, las tareas de coordinacion y de formacion de expectetivas de
los agentes econdmicos exigio un patron de interacciones menos discreciond. La hipotesis de
laterceraolainterpretativa, de conflicto, pardisis decisoriay salida a través de un decisonismo
excluyente que consolida su dominio sobre las ingtituciones, no se sostiene en NUEestros casos.

% También en Chilela estabilidad y no lacrisis del sistema de partidos parece haber sido
favorable ala centroizquierda.

| arelacion entre actores politicos y aprendizajes institucionales es discutida para e
caso argentino en Palermo y Novaro (1996); Couto (1998) desenvuelve para € caso
brasilefio un argumento centrado en “las maneras diversas por las cuales los actores se
apropian de las estructuras ingtitucionales a lo largo del tiempo”, en e contexto de
“fluidez ingtituciona” de regimenes democréticos de transicion reciente.
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Para ambos existe bastante evidencia empirica sobre la naturaleza de las interacciones entre las
ingituciones y entre estas y los actores sociaes y paliticos. Muchos estudios nos muestran, por
un lado, una importante capacidad dd poder legidativo de limitar d unilaterdismo dd
gecutivo, de controlar sus acciones y tomar parte en € proceso decisorio. Por otro, que esta
interaccion abrid también paso a la incidencia de un mayor nimero de actores socides en la
formulacion o implementacion de las paliticas, inclusive de paliticas de importancia centrd en
la agenda de los gobiernos. De tal modo, @ grado en que los actores y grupos sociaes, en sus
diferentes modalidades de organizacion, disfrutan de acceso regular y predictible en los ambitos
de formacion de decisiones, y no sdlo capacidad de incidencia en € contenido sustancia de las
mismas, vario con d tiempo. Findmente, esos estudios hacen patente que la opinion pablica
tuvo un papd mas activo en la produccién de la politica y en d condicionamiento de los
procesos de toma de decisiones que @ que podria caber en cualquier esquema de régimen
“delegativa” o “hibrido”.

En lo que atafie a la interaccion entre las ingtituciones en Argentina, en especid las relaciones
Ejecutivo - Legidativo, un grupo de trabgos (varios de elos “estudios de caso”) cubre
diferentes politicas y dimensiones arrojando evidencia sobre que, a pesar de tener d Poder
Ejecutivo un fuerte predominio sobre la agenda palitica (y especialmente sobre la agenda de
reformas estructurales), la riqueza dd juego ingtituciona no es enteramente capturada por los
instrumentos conceptuales de la tercera ola®. Para @ caso brasilefio también se dispone de
trabajos con claros indicadores del trdmite negociado de muchas reformas estructurales y
de otro tipo de iniciativas de legisacion®. La pauta dominante es ciertamente de
predominio de Ejecutivo, pero con cooperacion -y no blogueo- del Legidativo, y un
importante grado de negociacion en & contenido y e ritmo de las politicas™.

En cuanto alos actores sociales, e funcionamiento de arenas de acceso e incidencia en las
decisiones da cuenta de pautas bastante variadas. Respecto a los empresarios, en ambos
casos, los requerimientos inherentes a la construccion de un nulcleo de gobernabilidad
supusieron un primer movimiento de distancia entre la toma de decisiones macroeconomica y

* Siguiendo la especificacion de Maloy (1993).

“2 Entre dlos Molingli (1996), Mustapic y Ferretti (1995), y Palermo (1995), discuten
aspectos generales de estardacion. Véase también Maurich y Liendo (1995). Otros trabajos se
ocupan del temaalaluz de estudios de caso: Etchemendy (1995), y Etchemendy y Palermo
(1998), estudian la palitica de reformalaboral, Llanos (1998), la palitica de privatizaciones y
Alonso (1998), la politica de reforma dd sistema previsional.

8\ éase Tavares de Almeida (1996); Loureiro (1996); Tavares de Almeiday Moya
(1997); Torre (1997) y Castro Santos (1997).

* Véase Figueiredo y Limongi (1997) en lo que se refiere ala pauta caracteri zada por €
predominio dd Ejecutivo y la cooperacion del Congreso; Couto (1997), por su parte,
enfatizalardevanciadd umbral de “consociativismo” exigido por € hecho de que gran
parte de la agenda de reformas estructurales del Ejecutivo suponga cambios de indole
constitucional. Castro Santos (1997) reconstruye, sobre la base de estudios de caso, la
presencia de significativos e ementos de negociacion en e marco de las pautas de
interaccioén ya sefialadas.
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las presiones directas de aquelos. Sin embargo, una vez que ese nlicleo de gobernabilidad se
configura, tiene lugar una suerte de ordenamiento de las relaciones entre  mundo empresario
y € gobierno, através de un proceso de interaccion ya no tan marcado por agudas oscilaciones
entre la difuminacion de todo limite entre los mismos y € distanciamiento de un poder palitico
gue 'en nombre dd mercado’ decide sn escuchar las voces provenientes de los agentes
€condmicos concretos ™.

Por su parte, otros trabajos describen € modo en que en Argentina, la interaccion entre e
Ejecutivo y € Legidativo en torno a una politica de gran relieve en la agenda presidencial,
la reforma de la legidacién laboral, abrié paso a formas neocorporativas de toma de
decisiones en que tuvieron un papel de relieve las organizaciones sindicales®. En esta
materia, tras un primer periodo marcado por las negociaciones, la obstruccion en € Congreso
de nuevas iniciativas dd Ejecutivo gercio d efecto esperado de suscitar en este una mayor
disposicion negociadora. Tuvo entonces lugar un periodo de dos afios de reformas laboraes
negociadas entre @ gobierno, los sndicatos y las organizaciones de empresarios, y
convalidadas legidativamente.

En Brasll € juego ingtitucional se complgiza en virtud dd papel, diferente a caso
argentino, del Poder Judicial. En Argentina, la dependencia politica de las instancias
centrales de la justicia, bajo & gobierno de Menem, es obvia'’ (a pesar de que ni €
gobierno ni la Corte Suprema han conseguido alinear atodos los niveles del Poder Judicial
del mismo modo, y distintos tribunales han tenido un desempefio independiente inclusive
en materias de gran interés para € Ejecutivo). En Brasil la independencia del Poder
Judicia es mucho mayor (Io que no significa de modo alguno que su funcionamiento sea
siempre €eficaz), a punto que ha jugado en ocasiones un rol de actor politico, a veces de
un auténtico polo de oposicion politica y otras de un escrupuloso control de la legalidad
de algunas politicas de reforma, como las privatizaciones™. Con todo, el sustrato comin a
estas diferencias presenta dos rasgos novedosos: primero, la denominada “judicializacién”
de los conflictos (que se hace muy clara, en @ caso brasilefio, en  control que sobre la
politica de privatizaciones gerce € Judiciario en respuesta a los recursos de |os grupos y
sectores que se oponen a las mismas). Segundo, un fuerte cuestionamiento socia a la

** Parad caso argentino, Viguera (1998) presenta d ementos que permiten reconstruir ese
proceso en o que respecta ala apertura comercial. Parad caso brasilefio véase Solay
Kugdmas (1997).

%6 \/ éase Etchemendy y Palermo (1998); Murillo (1997), analiza |as diferentes estrategias
del sindicalismo argentino ante las iniciativas gubernamentales de reformas de mercado.
" Al respecto, véase Gargarella (1998).

*® Del primer caso, @ mejor gemplo eslaprivatizacion de laempresamineraVae do Rio
Doce en 1997; del segundo, la privatizacion de Telebras en 1998. En la politica de reforma
administrativa, destacan Diniz y Boschi (1998) que“ o poder Judiciario constituiu um
importante fator de contencéo no interior do proprio Estado, impondo limites a agcéo
discricionéaria do Executivo”.
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calidad del desempefio del Poder Judicial en & marco de una creciente demanda de
“seguridad juridica’ *.

Desde luego, podria lamentarse la naturaleza de algunos de estos procesos, en |o que se
refiere a la lentitud decisoria que imponen, a importante componente de ‘distorsion’ que
las negociaciones van introduciendo en € contenido de las politicas publicas (como en €
caso de la reforma dd sistema previsional en Brasil), a peso que demuestran sectores
conservadores y/o intereses corporativos para quitar filo a las iniciativas de reforma, y a
las dificultades que todo ello supone a los esfuerzos gubernamentales para mantener €
equilibrio macroeconémico o colocar los fundamentos para un crecimiento sostenible.
Pero esa no es la cuestion aqui. La cuestion es que los diferentes actores se valen de las
instituciones para defender sus intereses (conservadores o progresistas) y no se producen
blogueos decisorios insolubles, escaladas de confrontacion o espirales politicos regresivos.

Por fin, la presencia de una opinion publica activa, y su capacidad de incidir en los
procesos politicos, en ambos paises, tampoco parecen gustarse a los patrones de
interpretacion de la tercera ola. En Brasil, la experimento Collor tuvo un efecto de
divisoria de aguas, y @ impeachment marca una reversion en lo que se refiere a la
pasividad socia frente a liderazgos plebiscitarios®, asi como frente a las formas més
atrasadas de hacer politica®. En @ caso argentino, hay que destacar la presencia de una
opinién publica muy dindmica, con raices en la valorizacion de los derechos humanos y en
el renacer de la cuestion democrética en clave republicana que acompario la transicion®.

* Para el caso argentino véase Smulovitz (1995) sobre este punto.

0 Avritzer (1995) redliza un interesante andlisis del colapso del gobierno de Collor, como
expresion de un conflicto entre una sociedad civil transformaday un sociedad politica
tradicional. En Krischke (1998), puede encontrarse una buena discusion que pone en tela
dejuicio la supuesta vulnerabilidad publica ala manipulacion plebiscitaria, y enfatiza una
creciente adhesion normativa a los procedimientos y valores de la democracia como
régimen, con base en trabajos de investigacion empirica de José Alvaro Moisésy Marcelo
Baquero.

> Hablando dd momento politico en que tuvo lugar & desplazamiento de Collor, nos dice
Werneck Viana “Foi um momento em que certos mecanismaos politicos arcaicos foram
interditados em fungdo do impeachment. As formas tradicionais, como o clientelismo, o
coronelismo, a dependéncia do eeitor paracom o chefe local, tudo isso foi combatido. Impbs-
Se uma conduta democrética: aumentou-se o controle da sociedade, 0 Sistema dos partidos foi
aperfeicoado, hoje ha préticas racionais-legais de controle da corrupgéo, aimprensa atuou
bastante, a vida associ ativa melhorou, democratizou-se. O capitalismo brasileiro avangou: as
dites ndo estéo mais comprometidas com o latifundio, pode-se discutir areformaagrariae o
movimento dos sem-terra... O drama socid brasileiro € uma calamidade e qualquer presidente
hoje e sempre tem que ter propostas para essa area. E isso também é um sinal de avancgo
democrético visivel. No tempo da ditadura nem se precisava fdar na questéo socid...” (Jorna
do Brasil, 28 de junio de 1996).

°2 Sobre la opinién pablica en la Argentina de los 90, sus raices y sus orientaciones, puede
verse Delamata (1996) y Peruzzotti (1998); en d andlisis de este Ultimo se discute
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Ellafue un factor de importancia central alo largo del gobierno Menem, condicionando €
accionar de los partidos y en muchos casos € contenido de las paliticas de gobierno y las
iniciativas de reforma institucional, y proporcionando terreno propicio a la creacion de
fuerzas e identidades politicas nuevas, como es & caso del Frente Pais Solidario®. En las
dos oportunidades en que € presidente intentd (con desigual suerte) valerse de su
popularidad y/o su dominio sobre € partido justicialista para alterar € disefio institucional
en una direccion claramente “delegativa’ (ofensivas por la reforma constituciona de 1994
y 1998) la opinién publica desempefid un papel protagénico para limitar o frustrar ese
cometido. Las sociedades argentina y brasilefia evidencian que sus legados cesaristas son
bastante menos robustos que o sostenido en la literatura de la tercera ola y €llo beneficia
lainteraccion ingtitucional.

@ El desempefio de lasinstituciones democr aticas

* Hasta aqui hemos discutido aspectos de la dindmica politica e ingtitucional que a nuestro
entender encajan mal en los marcos interpretativos en boga. Pero, qué puede decirse entre
tanto, sobre los rendimientos, 1os resultados en términos de outputs, de esa dinamica? La
evaluacion predominante en la tercera ola de interpretaciones es inconfundible: un
panorama de muy pobres resultados, que expresa la brecha entre las capacidades de los
actores y las tareas de la agenda.

Al menos para Argentina 'y Brasil, esta pintura parece ser més fiel alos procesos politicos
y politico econdmicos de los 80 que de los 90. La presente década se diferencia
nitidamente, en sus desempefios de gobierno, de los procesos cadticos de los 80. En términos
de capacidad para definir, implementar y sostener paliticas, se ha ganado arduamente terreno.
Ambos paises registran estabilizaciones econdmicas hasta ahora exitosas, que han podido
resstir (aunque no sin pagar devados costos) los test de la criss mexicana de 1994 vy la
“addtica’ abierta en 1996. Registran también un record de reformas estructurdes de la
economia, € estado y las propias ingtituciones. Y, por primeravez a cabo de muchas décadas,
la formacion y d sostenimiento relativamente prolongado de coaliciones reformistas de
gobier no en @ marco de regimenes democréticos™, sobre |la base de las cuales han conseguido
estructurar nlcleos de gobernabilidad - Plan de Convertibilidad de 1991 y d Plan Red de
1994 deben s vistos mas como tales, que como planes econdmicos convenciondes. Este
edemento ha sido en verdad € determinante de esa perceptible ganancia de legitimidad y

expresamente, sobre la base de las tendencias innovadoras que seregistran en € seno dela
sociedad civil y su cultura politica, e concepto de O’ Donnell de “democracia delegativa’.
Como ya mencionamos, Smulovitz (1995) trata la cuestion desde & angulo de las nuevas
demandas ciudadanas en torno a papel delajusticia.

*% Larelacion entre esa corriente de opinién ciudadanay e nacimiento y la expansion del
Frente Pais Solidario como fuerza de centroizquierda, es analizada en Novaro y Palermo
(1998).

> En laregion, Argentinay Brasil comparten esta novedad con Boliviay Chile, por lo
menos. Parad caso argentino véase ademas Acufia (1995) sobre la dindmica coalicional.
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capacidades™. Y, corrdativamente, tuvo lugar un sofisticado empleo de recursos politicos,
ingtitucionales y técnicos que combind gestion macroecondmica y reformas estructurales,
otorgd viabilidad politica a la trangcidén de un moddo de organizacidn econdmicay estatad a
otro y atenud los costos del cambic™.

* Una dimensién donde esa ganancia de capacidades gubernamentales se hace patente es
larecomposicion dd estado. Desde las respectivas transiciones a la democracia, es posible
digtinguir en la materia tres etapas diferentes: la eclosion de la crisis fiscal, € guste
cadtico y desorganizado acompafiado de una profunda erosion de la autoridad publica, e
intentos de recomposi cion relativamente bien sucedidos.

Esta reconstruccién de capacidades basicas del estado tiene por escenario central, nada
paraddjicamente, a las reformas de mercado; desde esta perspectiva fue, en esencia, para
resolver una crisis de estado, que se escogi6é € camino del mercado®. En @ curso de ese
proceso de recomposicion puede decirse que en casos como € argentino o € boliviano,
comienza a exigtir un estado strictu sensu después de mucho tiempo. Como ha sido
observado, en Argentina, “...the limits set by the crisis served as a means of disciplining
both economic actors and the state itself and led to policies designed to reestablish public
autorithy and forge the tools indispensable for rebuilding the state. Faced with the need to
maintain stability and gather the resources needed to pay the externa debt, the
government made decisions that satisfied the logic of the state and that frequently brought
adverse reactions from the business community. In many respects the state has ceased
being an actor like the other; it actively intervenes by ruling economic relationships and by
enhancing areas of authority independent of political power, such as its power to collect
taxes... It seems, in the process, that financing problems have obliged the state to remove

% Asi, hasido observado para e caso argentino que "the decision to pursue neoliberal
reform policies was simultaneoudly an answer to hyperinflation and a maneuver to build
political power, which in turn would increase the government's ability to govern...”
(Canitrot y Sigal, 1994). En lo que serefiere alarecuperacion de legitimidad, en € fondo se
encuentra uno de los problemas clésicos de la palitica de la modernidad, la brecha de
legitimidad de la soberania estatal. Una condicidn necesaria, aunque no suficiente, para que eta
brechasea“cerrada’ (con la salvedad de que esta destinada a re-abrirse incesantemente), es
gue esté presente la creencia en que la autoridad estatal responde aun interés generd, y no
smplemente a unas minorias dominantes (para una discusiOn reciente de esta cuestion y sus
vinculos con la relacion estado-mercado, véase Benefeld, 1996). El problemaesqueen
procesos hiperinflacionarios ese piso minimo de legitimidad estatal se erosiona (de un modo,
por otra parte, que no genera proyectos politicos democréticos aternativos), ya que se hace
“transparente’, “evidente’ a sentido comin una funcion predatoria dd estado como mero
instrumento d servicio delas* minoriasfinancieras’. La recuperacion de laestabilidad y la
confianza en la moneda tiene por tanto un valor precioso, porquere-liga orden einterés
general.

*® Parad caso argentino véase Gerchunoff y Torre (1996) y Palermo (1997a). Para e
brasilefio, Solay Kugelmas (1997), entre otros.

" Esto es destacado por Schamis (1992) para e caso chileno.
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itsdf from the heart of the corporate struggle... (y, a cabo) € poder politico de Menem,
produjo poder estatal..."*®.

Aun cuando d acance y la profundidad de la crisis fiscal del estado fueran diferentes en
Argentinay Brasil (en Brasil se manifestdé como agotamiento de la capacidad financiera del
estado de impulsar los sectores dinamicos de la economia, y en Argentina como colapso
de la capacidad de financiamiento dd propio sector publico), la erosion de la autoridad
publica constituy6 un rasgo comin durante los 80 y principios de los 90. Pararemoverse a
s mismo del corazdn de la puja corporativa, € estado tuvo que llevar a cabo en ambos
paises un proceso doble: por un lado, constituir un conjunto de dispositivos politicos de
“autoatamiento”®®; por otro, consumar una "desincorporacion” de actores sociales y

grupos organizados™.

El rasgo basico de este proceso elementa de reconstruccion de autoridad estatal consiste
en una capacidad de evitar la"autofagid' del estado, debido a su vulnerabilidad frente alos
actores sociales y los intereses. Se ha reducido € scope de su intervencion y € estado ha
sido liberado de las obligaciones inherentes a estar en medio del proceso de acumulacion
capitalista. Y, a haber consolidado ese piso, dispone de capacidades de intervenir con
mayor efectividad dentro del espectro de acciones que ha retenido: la provision de bienes
publicos, y funciones de arbitraje, disciplinamiento de los actores privados, orientacion y
coordinacion (formacién de sus expectativas). Esta ganancia de capacidades es virtual:
puede 0 no ser utilizada por parte de los gobiernos. El empleo pleno de las nuevas
potencialidades depende, en Argentina, de una reconfiguracion coalicional mas drastica
(ya que supone € desplazamiento de la constelacion de fuerzas politicas y grupos hoy
gobernante) que en Brasil (donde puede concretarse dentro de los mérgenes definidos por
la codlicién partidaria gobernante, o que exige reacomodamientos de alguna importancia
a interior de lamisma, durante una nueva presidencia de Fernando Henrique Cardoso).

Los pasos dados en la recomposicion de estado como implican avances en varias
direcciones™. Por un lado, € estado tiende a fortalecerse como garante de reglas de juego,
en e mismo proceso en que dga de desempefiarse como actor en un pie de igualdad con
los otros. Por otro lado, gana en autonomiay en capacidades de gestion. La diferencia con
1989 (en Argentina) y los primeros afos de los 90 (en Brasil) es radica porque
actualmente existe un piso minimo de autonomia y capacidades, condicion de posibilidad
de gercicio de una autoridad publica®™. La autonomia estriba en dos elementos: por un

% Canitrot y Sigal (1994).

% Palermoy Novaro (1996).

% Heredia (1989); Torre (1997); véase también Bates (1994) para una discusion
conceptual de las bases politicas sobre las cuales la reconstrucion institucional esllevada a
cabo.

®' Parad caso brasilefio véase Solay Kugelmas (1997), Faucher (1998) y Palermo
(1997b).

%2 Parte de lo que puede entenderse como un “piso minimo” se evidencia en o que se
refiere ala recomposicion de capacidades burocréticas. por € gemplo parad caso
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lado, una mayor solvencia fiscal, basada en una recuperacion de capacidades extractivas
esenciales para € funcionamiento de un estado moderno y en una recuperacion de
capacidades de asignacion y distribucién de los recursos publicos. Argentina cuenta con €
sistema tributario de bases mas sblidas -0 menos frégiles- de las Ultimas décadas (aunque
fuertemente regresivo) y en ambos paises |0s presupuestos nacionales han vuelto a ser una
herramienta de gobierno (asi como de escrutinio legidativo y publico) que da cuenta, a su
vez, de la medida en que puede fijarse objetivos y cumplirlos. Por otro lado, € gobierno
asumio la irreversible crisis del modelo de acumulacion privada basado en d impuesto
inflacionario, la evasion, la renta especulativa garantizada, 1os subsidios y los contratos del
sector publico, y desembaraz al estado de este conjunto de mecanismos de colonizacion
privada.

Tanto en Argentina como en Brasil, la creciente autonomia de los Bancos Centrales en
relacion a las presiones de la politica competitiva 'y de los grupos organizados parece un
proceso irreversible®. Ese movimiento integra, ademés, un proceso en curso de
recuperacion de competencias federales que (de modo particularmente dramatico en
Brasil) habian sido perdidas (proceso que no es incompatible con un movimiento de
descentralizacion). Ello se percibe, sobre todo, en larelacion entre las instancias del estado
central y las provincias (Argentina) y estados (Brasil) en materia presupuestaria y
financiera (importantisima en lo que atafie, en Brasil, alos bancos estaduales).

Desde luego, uno de los campos en que la ganancia de autonomia, que permitié una mayor
capacidad de coordinacion (resolucion de problemas de accion colectiva 'y formacion de
expectativas de los agentes econdmicos), se hizo patente, es, tanto en Argentina desde
1991 como en Brasil desde 1994, la propia politica macroecondmica. Ambos gobiernos
fueron capaces de resistir las presiones a favor de la devaluacion de la moneda, e imponer
vias dternativas de gjuste de |os precios relativos e incrementos de la competitividad.

* El proceso de “desincorporacion” tuvo sin duda una cara negativa, que profundizo la
excluson social. Pero no todo en esta desincorporacion ha sido regresivo. La
desincorporacion afecté también a sectores auténticamente privilegiados del antiguo

brasilefio, en d siguiente testimonio de Mailson de Nébrega, ex-ministro de economia que
protagonizo € acuerdo entre Brasil y € FMI en 1988: “Na década de 80, as chances de
cumprir os acordos com o Fundo eram nulas, hoje, as chances de ndo cumpri-los também sfo
zero... Nagueles tempos, Brasil padecia de um enorme ‘ primitivismo ingtitucional’ ... as

rel agOes promiscuas entre 0 Banco Central, 0 Banco do Brasil e 0 Tesouro Nacional. As metas
também n&o eram cumpridas por causa do descontrole inflacionério. O Banco do Brasil tinha
fungdes de Banco Central -as reservas bancérias eram depositadas no BB e sb eram conhecidas
pelo BC com 40 dias de defasagem. O BC, por sua vez, tinha fungdes do Tesouro Naciond ao
atuar como agéncia de fomento e de administrador da divida publica. Haviatambém um outro
anacronismo: 0 orcamento monetério, por onde fluiam as despesas do governo, que tinha
baixo controle sobre seus gastos... A grande diferenca entre este acordo e 0s anteriores sdo as
condi¢des onternas para o cumprimento das metas...” (JB, 14-11-98).

% End caso brasilefio, Sola (1995h).
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modelo. En Brasil, por gemplo, fue también -0 sobre todo- para los empresarios, en €
sentido de que supuso una clausura de las formas asimétricas que tuvieron vigencia en la
relacion entre el estado y los actores sociales desde & varguismo®. De este modo, muchos
de los nichos histéricos que alojaban intereses privados en € estado, desaparecieron. En
ese sentido ambos paises convergen: las modalidades antiguas fueron reemplazadas por un
patron tecnocrético - informal de relacionamiento®. La "tecnocratizacion” de aspectos del
proceso de toma de decisiones es un rasgo basico de la nueva pauta, y hace més a la
dimension de recomposicion del estado que a un supuesto vaciamiento de las instituciones
del régimen democratico.

Por otro lado, la desincorporacion esta dando paso a otras formas de incorporacion o a
establecimiento de vinculos de otra naturaleza. Esto tiene lugar en diferentes niveles del
estado, pero es en los locales donde se hace mas perceptible. Pari passu con € proceso de
democratizacion -por una parte- y e proceso de reforma estructural -por la otra- se ha
concretado tanto en Argentina como en Brasil un compleo proceso de descentralizacion
(de competencias, capacidades decisorias, y gasto plblico)®. Este proceso presenta luces
y sombras. Y es notoriamente incompleto, ya que no ha estado acompafiado de una
asuncion ge responsabilidades impositivas adecuadas por parte de los niveles provincial y
municipa®’.

Sin embargo, la literatura de la tercera ola ha identificado esta descentralizacion
unilateralmente: subsimida analiticamente a las reformas neoliberales, no seria otra cosa
gue una descentralizaciéon de la crisis. Ciertamente que la intencién de los gobiernos
centrales fue con frecuencia “centrifugar” la crisis; pero la adquisicion de competencias y
recursos, junto a la emergencia de nuevos actores sociales locales, esta cambiando €
panorama estatal, institucional y politico local, y redefiniendo las relaciones entre € estado
central y las instancias provinciales y locales. En este marco tienen lugar experiencias
innovadoras de “buen gobierno” y participacion local. Es sugestivo que, en general, alli
donde se estudia mas en detalle la participacion local surgen experiencias en ciernes mas
positivas, sobre todo en los 90 (revirtiendo en parte un proceso caracteristico de los 80)%.

En € caso argentino se dispone de literatura que registra y discute estas experiencias
innovadoras®. En Brasil, las administraciones del PT locales y estaduales llevan la
delantera (a pesar de los conflictos que estallan con frecuencia entre e elenco de gobierno
y las estructuras partidarias), y han logrado afianzar la metodologia del presupuesto
participativo. La experiencia de varias administraciones sucesivas en € estado de Ceara,

* Sobre d punto véase Diniz (1997).

% Véase Viguera (1998) para el caso argentino.

% Para Brasil véase Souza (1997).

® \Véase Tommasi (1998).

% Parauna discusion de este punto véase Fiszbein (1997). Para un andlisis sobre la
participacion local en Argentina durante la década del 80, véase Cavarozzi y Palermo
(1995).

% Véase por gemplo Filmus (1997).
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entre otras, da cuenta de iniciativas de “buen gobierno” en gestiones locales y estaduales
de otros partidos™. Con més fuerza por ahora en Brasil que en Argentina, un proceso
convergente entre e desenvolvimiento del “tercer sector” e iniciativas de politica publica
encaradas desde € gobierno central (Brasil) o algunos gobiernos provinciales (Argentina),
estd conduciendo a una redefinicion de las politicas sociales, como parcerias o
asociaciones entre € sector publico y organizaciones privadas (6 programa Comunidade
Solidaria es d megor gemplo brasilefio, aunque hay iniciativas recientes en e mismo
sentido en & sector educativo en Argentina). Por su parte, en Brasil, los programas de
renta minima, que ligan ingresos y educacion, implementados en diferentes estados y
prefeituras por partidos gubernistas u opositores a nivel nacional, ciertamente son mucho
més que politicas sociadles meramente residuales, y expresan un reconocimiento de
derechos.

Otro &mbito en d gue tienen lugar fendmenos de sinergia es € mercado; ali la proteccion
de los derechos de los consumidores esta dando lugar a una convergencia entre
asociaciones e instancias publicas -en Argentina, por gemplo, funcionan muy activamente
desde abril de 1998 los Tribunales Arbitrales de Consumo.

Esta sinergia se produce sobre la base de una reestructuracion de actores sociales, que
sugiere que la trama de la “sociedad civil” no es tan escasa 0 débil, y que también en ese
sentido los 90 traen novedades. El desarrollo de las organizaciones no gubernamentales,
su articulacion en un “tercer sector” y los multiples campos de convergencia con las
instancias publicas, son innovaciones de relieve que pueden constatarse en la década. En
suma, € estado no siempre se fortalece “en contra de” o sin los actores sociales, también
lo esté haciendo con dlos, incrementando su capacidad de apuntalar gestiones de “buen
gobierno”.

* La ganancia de capacidades de gestion, s bien es limitada y puede estar sujeta a
retrocesos, puede percibirse en diferentes campos de politica publica. En Brasil, se
manifiesta de modo bastante claro en tres areas. la reforma administrativa, la politica
educativay lasiniciativas, més recientes, en la politica de salud.

En € caso argentino, ha habido una ganancia de capacidad de arbitraje sobre la base del
establecimiento de un centro de autoridad y, a partir de dla, indicios de interaccion méas
contractualista. En @ caso de la reforma laboral, las iniciativas que se instrumentaron no
fueron gestionadas a margen de las organizaciones de interés, sino negociadas con los
actores sociales y sancionadas en e Congreso sin que € Ejecutivo recurriera a "facultades
delegadas’ ni a decretos. Como explicamos ya, € gobierno cambié de estrategia de
formulacion y apunté a una concertacion tripartita antes de enviar a Parlamento los
proyectos de reforma. En la nueva etapa los actores centrales en su disefio fueron las
organizaciones de interés y los funcionarios dd Ministerio. A partir de 1994, interesa
subrayar, no tanto que la reforma laboral fue negociada, sino que lo fue de un modo

© Tendler (1996).
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bastante institucionalizado™. Se operé un proceso organizado de concertacion entre
grupos de interés y gobierno, y en d, la existencia de una negociacion directa y no
puramente de suma cero no fue € Unico demento novedoso. También lo fue, y
fundamentalmente, la actuacion de un Estado que, con méas autonomia, tuvo poder
politico para sostener una orientacion general y organizar € espacio de concertacion entre
las partes. El estado fue actor con capacidad de arbitraje y no smplemente la“arena’ dela
disputa 0 un actor defendiendo intereses particulares o de sector como los otros. En
primer término porque logrd sentar en la mesa de negociacion a organizaciones de interés
gue aceptaron ceder en sus propuestas de maxima. Y, no menos relevante, en e proceso €
gobierno fue "fallando" para uno y otro lado, en @ marco de una orientacion politica
general (pro empresaria). Reformas negociadas directamente y un estado que organiza
espacio de concertacion entre los grupos son nuevas modaidades de formulacion
legidativa agui presentes.

A su vez, la politica de reforma educativa argentina reline aspectos que apuntan en €
mismo sentido: la aprobacion de la Ley Federa de Educacion y la descentralizacion
completada, le han proporcionado al estado cierta capacidad de arbitrgje y de organizacion
de un espacio contractual que se manifiesta en diferentes niveles, y cuya instancia publica
mas relevante es € Consgo Federal de Educacion. Desde € mismo, y con €
apuntalamiento de una modalidad de gestion “tecnocratica’, se estan tomando iniciativas
de reforma educativa enderezadas a desarrollo de capacidades institucionales de los
estados provinciales, que cierren la brecha entre las nuevas responsabilidades por ellos
adquiridas y lafragilidad institucional dominante en las mismas.

Por su parte, la politica de apertura comercial también revela en su implementacion una
ganancia gubernamental de capacidades de coordinacion de los comportamientos
empresarios (que se registra asmismo en € caso brasilefio), en o que se refiere a su
adaptacion alos cambios de incentivos en que consistio la apertura’.

Queremos aclarar aqui que las politicas aludidas no son, para ambos casos, “gemplos’ -en
el sentido de representativas de un novedoso gercicio de capacidades que se extienda alo
largo y a lo ancho del sector publico. Son, Unicamente, indicios de que @ piso de
autonomia estatal en efecto ha contribuido a la creacion de capacidades virtuales cuyo uso
efectivo y cuya consolidacion dependen -una vez més- de la politica: de las opciones
gubernamentales y de las coaliciones de partidos e intereses sociales que se propongan
avanzar en esa direccion.

* Desde un angulo complementario, puede verse que € estado ha recuperado -en términos
de su relacién con la sociedad- una dosis importante de legitimidad. El primer paso dado

! Etchemendy y Palermo (1998). Llanos (1998) califica la politica de privatizaciones
también como “un proceso marcadamente institucional”, pero los actores centrales de la
misma fueron més bien € Poder Ejecutivo y € Congreso.

2 ParaBrasil y Argentina véase respectivamente los trabajos de Solay Kugelmas (1997)
y Viguera (1998) ya citados.

25



en ese sentido fue e propio proceso de reformas hacia € mercado. Por ggemplo, en lo que
se refiere a las privatizaciones, las decisiones de los gobiernos tuvieron un efecto de
recuperacion de legitimidad estatal para reorganizar la acumulacién (descargando €
esfuerzo de inversién sobre los usuarios, sobre todo en € caso argentino). Ese piso de
legitimidad, junto a la ganancia de capacidades, colocan a estado (virtualmente) en una
situacion de mayor fuerzarelativa vis a vis los proveedores privados de servicios publicos.
En d caso argentino esto se hace visible, en primer lugar, en la capacidad gubernamental
de formular e implementar una segunda etapa de la politicas de privatizaciones que ya no
estuvo presidida por la necesidad perentoria de financiamiento de la Tesoreria sino por
una mayor atencion a la calidad de los servicios'™; y en segundo lugar, en alguna medida,
en gue d tipo de juego politico que se establecié una vez completada la etapa de
privatizacion de las empresas no es d mismo que € que presidid dicha etapa. En € nuevo
juego la demanda por la regulacion es € elemento central, y hay indicios de que d estado
tendria un poder de mediacion entre los usuarios y los nuevos duefios, a condicion de
cubrir las brechas de capacidad indtitucional aln pendientes y que dependen
principalmente de variables politico gubernamentales™. En € caso brasilefio la politica de
privatizaciones estuvo desde un principio presidida por otras claves, en que la
preocupacion por la eficiencia asignativa fue mayor y, alo que todo indica, € proceso ha
reforzado la legitimidad dd estado (s bien con alguna polarizacién politica gobierno -
oposicion en torno a tema).

Tanto en Argentina como en Brasil, y debido a causas en parte semgantes, |os problemas
ddl estado, asi como sus capacidades, han adquirido hoy unatransparencia de la que ayer
carecian. En ambos casos esta mayor transparencia es sobre todo producto del fin de
financiamiento inflacionario del sector publico. En Brasil, a partir de 1994, se hicieron
evidentes los (asi llamados) esquel etos escondidos en € armario, esto es, enormes brechas
financieras que la inflacién hacia invisbles y que no tenian hasta entonces ninguna
expresion presupuestaria. En ambos paises d presupuesto del sector publico ha dgjado de
ser ficticio y se ha convertido por primera vez en mucho tiempo en una herramienta de
control del Poder Ejecutivo por parte del Congreso. En € caso argentino, ha habido una
relativa y ain incompleta ganancia de transparencia como efecto de financiamiento y
monitoreo por parte de organismos internacionales de los programas sociales y una
reduccién (al menos en estas areas) del clientelismo y la corrupcién en [os mismos.

Que en diversos paises de América Latina, entre los cuales Argentina'y Brasil no son una
excepcion, uno de los fendmenos politicos més Illamativos haya sido "€ aumento de la
capacidad de negociacion de las éites econdmicas privadas para conseguir que las
relaciones de fuerza se expresen en las nuevas reglas de juego" ™, no es contradictorio con

3 \/éase al respecto Gerchunoff y Torre (1996).

" Felder (1997) sostiene que |la posibilidad de redefinir las reglas de juego descansaen la
posibilidad de nuevas articulaciones de fuerzas sociales. Ahora bien, unavez mas ello
depende de iniciativas politicas de congtitucion de coaliciones.

> Como ha sido observado por Torre (19 97).
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la existencia novedosa de una mayor autonomia estatal. No es asombroso constatar que
estamos frente a estados capitalistas (“liberal burgueses’). Los estudios de politicas
publicas de paises desarrollados explican cémo la voluntad de los empresarios es
forzosamente tomada en cuenta en € comportamiento del estado™. Otros autores, en la
linea de la teoria de la dependencia estructural del estado en € capitalismo, profundizan €
andliss y muestran nuevas facetas de esta relacion”’. En @ marco del proceso de
globalizacion, fendmenos como los movimientos financieros blancos o "negros' imponen
aln més restricciones sobre e estado en todo € planeta’. La reduccion del margen de
accién del estado y de los gobiernos para formular politica macroeconémica, son un rasgo
mundial. Desde luego, € mundo globalizado es a mismo tiempo un mundo severamente
jerarquizado y € poder que tienen los inversores financieros para gercer un técito control
sobre las decisiones de estado y gobierno no es e mismo en las areas centrales que en las
periféricas. Pero, aln asi, las restricciones criticas de fines de los 80 y comienzos de los 90
para Argentina y Brasil, eran de otra magnitud y profundidad -eran, en ese sentido,
especificamente "latinoamericanas'”®. En la actualidad, se percibe un cambio fundamental,
ya que las restricciones son de una indole menos especifica, se aproximan mas a las
habituales para los estados en las economias capitalistas, en las que, como se sabe, las
clases dominantes dominan pero no gobiernan. En ese nuevo marco, los gobiernos
recuperan grados de libertad y posibilidades de eeccion que no tenian anteriormente,
vueven a disponer de opciones de politica -dentro de parametros que no pueden ignorar a
la hora de formularlas. Tienen ciertos méargenes para optar entre aternativas mas
"conservadoras' 0 mas "socialdemdcratas’ de gestion. La redefinicién de los procesos de
cambio (por gemplo para @ caso argentino), como un mix de continuidad y ruptura en
rdacién a las gestiones previas, que pueden encarar gobiernos de un pefil de
centroizquierda, no es, en ese sentido, puramente quimérica.

* Esto es relevante porque, como se sabe, € estado capitalista debe cumplir funciones de
legitimacion gque exceden aquelas esperadas por los propios capitalistas conforme a su
interés individual y de corto plazo. Sobre todo en € marco de regimenes democréticos; a
este respecto, importa saber cudl es la naturadeza de la demanda socia en relacion a
estado.

En términos generales la naturaleza de esa demanda social ha cambiado, acompafiando las
mutaciones que hemos descripto. En pocas palabras, se ha pasado de un consenso

’® Desde los clésicos andlisis de Lindblom (1991), por ejemplo, quien se refiere al “control sin
esfuerzo” que gercen los empresarios 'y a la “posicion privilegiada de la empresa privada en €
proceso de eaboracion de politicas publicas’  (y otros anteriores, como los votos siempre
cuentan, pero |os recursos siempre deciden)

" Przeworsky y Wallerstein (1988).
’® Paramio (1997); Hay (1997); Kenny y Smith (1997); Wickham-Jones (1997).

" De algiin modo, esto es consistente con la observacion de Ducatenzeiler y Oxborn
(1994) en d sentido de que lo que en su momento se denomind crisis de gobernabilidad en
Occidente no eratal, y en cambio efectivamente lo era en varios paises latinoamericanos.
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negativo a un consenso positivo en relacion a lo que se espera dd estado. El piso
relativamente sdlido de autonomia y de capacidades estatales, junto a este cambio en lo
gue se refiere a como la sociedad concibe la funcién dd estado, convergen creando
condiciones virtuales para una nueva etapa de reformas, centrada en la mejora de la
calidad del desempefio estatal y en la correccion de la parte negativa del legado reformista
del gobierno de Menem y dd legado histérico de asimetria y debilidad ingtitucional que
pesa sobre € estado brasilefio.

Este movimiento reflgia cambios en la cultura politica, en las demandas sociales y en la
agenda de prioridades de los grupos organizados y de las dites paliticas. Por gemplo, la
calidad de las politicas publicas estd a la orden dd dia; hoy es ya casi de sentido comin
gue un incremento de gastos que no estd acompafiado por un correlativo incremento de
las capacidades institucionales supone muy probablemente despilfarro de recursos.

Nuestra impresion es que tanto en Argentina como en Brasil (aungue bajo formas politicas
diferentes) se estén configurando nuevas coaliciones reformistas que, sobre la base de las
reformas ya concretadas, estan concentrando su poder de fuego en & cambio
ingtitucional. Este cambio conlleva promesas de respuesta a demandas de diferentes
actores y grupos sociales, y es un area de potencial convergencia de intereses.

Lo dicho introduce la dimensién legal de la recomposicion del estado®: la cuestion del
alcance del estado en su dimensién de artifice y garantia ddl orden juridico y dd grado en
gue € propio poder politico se desenvueve dentro de la ley (enforcement). Ese alcance
sigue siendo bajo en ambos paises; en ambos, ademas, continla imperando la "aplicacion
selectiva' delaley®.

No obstante, en este campo también pueden registrarse avances, tanto en €
comportamiento estatal como en la demanda de la sociedad. En ambos paises se verifica
un progreso en términos de identificacion ingtitucional del interés pablico, en torno a un
régimen monetario confiable, progreso patente en € alcance del consenso en materia de
disciplinamiento monetario y fisca. Este es un nuevo umbral ya que los conflictos en
torno a la re-creacion de un orden monetario, son, en € fondo, conflictos en torno a
interpretaciones de lo que sea e propio interés ptblico®.

En lo que hace a la esfera impositiva, algunos autores aluden a una nueva "ciudadania
tributaria’ en Argentina™; luego de la crisis de fines de 1994, y la recesién que lasiguio, se
perdi6 una parte dd terreno ganado y la evasion tributaria y previsional crecio
nuevamente. Hubo, ademas, rebeliones fiscales de carécter local. Pero precisamente su

8 | a dimensién lega ha sido considerada por agunos autores (O'Donnell, 1994b, Escalante
Gonzalbo, 1994, aunque en claves interpretativas bastante diferentes) como una de las que presentan
en América Latinamayor especificidad.

8 Escalante Gonzalbo (1994).
8 Sola (1995h).
8 Gerchunoff (1996); Llach (1997).
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existencia denota que € nivel de las capacidades extractivas es superior a histérico; por
otra parte, un gobierno que no acabe con los niveles de corrupcién del actual dificilmente
podra estar en condiciones de resolver € problema. Adicionalmente, € patrén fiscal en €
gue las provincias y los estados tienen sobre todo una responsabilidad sobre los gastos y
slo e gobierno central carga con € peso de extragr de la sociedad los recursos, esta
comenzando a ser puesta en tela de juicio en ambos paises.

Otra dimension en la que también ha habido una recuperacion de la efectividad estatal -
lega de naturadeza eemental, ha sido la re-colocacidon politica de los militares. La
literatura dominante tiende a interpretar esta cuestion en clave de "democracias tuteladas'.
Este tal vez sea € caso chileno, pero no € argentino o € brasilefio. En Brasl, sin
embargo, los avances han sido muy insuficientes alin en lo que se refiere a la liquidacion
de los "enclaves autoritarios' dominados por las Fuerzas Armadas. Como quiera que sea,
importa sefidlar que los avances concretados en la materia, en ambos paises, han sido algo
mas que un legado de la transicion: fueron resultados de decisiones tomadas por los
gobiernos en las gestiones democréticas posteriores, con € respaldo de actores politicos y
sectores sociales™.

El cuestionamiento social a las diferentes formas de intimidad borrosa entre lo publico y lo
privado, a la corrupcién, y a la bgja eficiencia 'y efectividad de las politicas publicas et
contribuyendo a una mudanza radical de las prioridades de la agenda de los partidos y de
los propios gobiernos (si bien en d caso argentino esto Ultimo se hace patente, por ahora,
solamente a niveles provinciales y municipales, y a nivel del gobierno central en algunas
areas de politica publica, como la educativa). La demanda de gobernabilidad ha dado paso
a una exigencia mayor de governance. Argentina 'y Brasil pueden estar convirtiéndose en
sociedades en las que impere € gobierno delaley.

La exclusion social, € desempleo, la concentracion econdémica, la corrupcion endémica
gue liga (de formas diferentes a las histéricas) a parte dd pesonal politico y actores
privados, son problemas que estan a la orden del dia en la agenda latinoamericana y para
los que no hay soluciones féciles ala mano. Pero una de las novedades es la medida en que
se esta produciendo una convergencia de intereses, y la configuracion de una nueva
coalicion de reforma, en torno ala formacidn de un nuevo paradigma de politica, centrado
en d fortalecimiento institucional.

Esta configuracion de una nueva agenda de reforma reconoce, como en las anteriores
ocasiones, actores multiples en un interjuego que desborda € dmbito del estado nacional.
Por un lado, en la actual escenainternacional, es patente la exisencia de un énfasis, en € que
convergen preocupaciones paliticas, asi como intereses por € desarrollo econdmico y socidl,
centrado en la valorizacion de las ingtituciones, y en especia de las indtituciones plblicas. Este
foco en las indtituciones quita centraidad a énfasis anteriormente prestado a cuestiones como
la implantacion de regimenes democréticas, y de economias de mercado, y también a los
debates de cufio clasico sobre d papd dd estado como inductor o protagonista del desarrollo

# Parad caso argentino véase Acufia (1995).
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econdmico™. De tal modo, ha ido adquiriendo centralidad y fuerza en los (tlimos afios la idea
de que la calidad de las ingtituciones tiene una importancia cruciad no solo en € desempefio
econdmico sno también en la efectividad de las paliticas orientadas ala equidad y € desarrollo
socid -por no hablar de su papd en la mutua influencia entre estas politicas y € desempefio
econémico.

Por otro lado, entre actores internos pueden establecerse importantes convergencias de
intereses. En primer lugar, esto tiene que ver con la consolidacidn de la primera generacion de
reformas estructurales; tanto en Argentina como en Brasil, en términos generales, las
fuerzas de oposicion politica méas importantes han tendido o tienden a hacerlas propias de
un modo u otro -lo que se evidencia aun en € caso del PT brasilefio. Esto tiene a su vez
un efecto reatroalimentador sobre las instituciones. la demanda de discrecionalismo es
menor y la de normas es mayor por parte de los actores y grupos organizados con
intereses creados a favor de los cambios. En segundo lugar, existe una serie de circulos
virtuosos potenciales en términos de ges de configuracion de coaliciones de gobierno: €
gue se establece entre educacion y salud, empleo, competitividad, solvencia fiscal y
politicas sociales, d que se establece entre combate a la corrupcién y solidez fiscal, y €
gue se establece entre la accion de fortalecimiento institucional y la legitimidad de la que
disfrutan las instancias publicas en la sociedad (para, por gemplo, reunir fuerzas con €
propésito de redefinir de modo maés equilibrado los vinculos entre |os nuevos propietarios
de sarvicios publicos y los usuarios).

@ Aventurando algunas compar aciones

* Es habitud que se compare a las democracias latinoamericanas con las noratlanticas, se
concluye de dli, rdpidamente, que las primeras dgan que desear -ya sea en la perspectiva
teleolgica, 0 en la perspectiva que postula otra forma de inditucionalizacion en América
Latina. Ta vez una tarea més alentadora sea colocar nuestras actuales democracias en
perspectiva historica, comparandolas con sus antecesoras.

Algunos andlisis recientes enfatizan, como hemos visto, laimportancia de los legados histéricos
para entender las actuales democracias. Ahora bien; esos legados nos sugieren también como
eran aquellos regimenes democréticos en Argentina y Brasil. Y, en ese sentido, sus
ingtituciones, sus actores, la cultura politica de sus dites y de sus sectores populares, todo
parece hablar a favor dd presente -en materia democrética latinoamericana, es rotundamente

® |aolaingtitucionaista parece poder explicarse a partir de la convergencia de diversos
factores, entre dlos € afianzamiento de una corriente de pensamiento, € neoingtitucionalismo,
que haroto con loslimites ddl enfoque neoclésico en & andisis de los determinantes del
desempefio econdmico, la reativa consolidacion de regimenes democréticos y de economias de
mercado en lamayoria de las regiones dd mundo, la vulnerabilidad creciente de las economias
y las sociedades naciondes en d marco de la globaizacion, y una perceptible redefinicion dd
diagndstico y las lineas de accion dominantes en |os organismos internacionales de crédito que
contindian teniendo un importante grado de influencia sobre muchos paises en desarrollo
debido a endeudamiento externo delos mismos.
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fdso agudlo de que “todo tiempo pasado fue mejor’®®. S aplicAramos d instrumenta
interpretativo de la tercera ola a las democracias de Argentina y Brasil en una perspectiva
diacrénica (evocando d “modgo naciona popular” y las formas de “semi-democracid’ que,
con variantes, tuvieron vigencia en ambos paises), encontrariamos que td instrumental se gjusta
més a pasado que a presente®”’.

Lo dicho no pretende establecer una nueva generaizacion. Como contrapartida a los casos
aqui discutidos, por gemplo, puede que Venezuda y Colombia den cuenta en cambio de
procesos de regresion democratica, y Per(, tal vez, de un curso ingitucional “hibrido”. Lo
importante aqui es que, “because much of the discussion of democracy in Latin America tends
to focus on very recent developments’, es crucia subrayar no solamente aquellos eements of
historical continuity in Latin American politics that are overlooked by those who focus too
closdy on current processes, sino también recuperar una perspectiva cuya pérdida puede
contribuir aempalidecer d valor de los dementos positivosy de los progresos.

* El contraargumento vaido contra esta comparacion historica en vena optimista, podria
proporcionarlo d neoingtitucionalismo. Es cierto que practicamente todos los paises dd mundo
registran crecimiento econdmico, pero la velocidad y las magnitudes de ese crecimiento son
sgnificativamente diferentes y son esas diferencias las que deben ser explicadas, puesto que es
el atraso rdativo lo que importa. De mismo modo, que agunas democracias |atinoamericanas
hayan registrado modestos progresos en reacion a sus pasados, podria querer decir poco y
nada, 9, en efecto, su trayectoria nos remite a un destino imaginable muy diferente a de las
democracias de occidente y, a un tiempo, es una trayectoria cuyo despliegue puede entenderse
en razon de los legados higtéricos e indituciondes que la ddimitan, en términos de
“dependenciadelavia’ (path dependence) ®. Probablemente esa sea la mejor trinchera tedrica
dd supuesto fuete de trabgos que nos proponen una interpretacion pesmista de las
democracias |atinoamericanas, esto es, d supuesto de que € peso de los legados es abrumador.
Porque las cosas sempre fueron asi, es extremadamente probable que sigan séndolo en d
futuro. Qué motivos tenemos para pensar de ese modo? Bien, ahi esta la muy daborada
formulacion andlitica neoingtitucionalista para contestar la pregunta.

Antes de discutir € vaor de este argumento, hagamos un dto para percibir que nos ha
colocado en d otro ge de comparaciones posible, € de las democracias latinoamericanas con
las noratlanticas. Y, en ese sentido, |0 que parece existir es unatendenciaa acortamiento delas
distancias, no a su ensanchamiento. La comparacién con las democracias dd atlantico norte se
refiere, en generd, a su era dorada (1950-73). Pero desde entonces estas democracias han
sufrido un agravamiento de sus problemas, los partidos no son |o que una vez fueron, y

% Como sostiene Dominguez (1998), “...in Latin Americain the 1990s democracy is
serving peopl€e’ s needs far better than it ever has before’.

8 Parad caso argentino, € andlisis de Cavarozzi (1984) sobre el papel de los partidosy
el parlamento durante las experiencias “semidemocréticas’ de 1958 y 1963 proporciona
los elementos gque permiten llegar a esta conclusién comparativa.

8 El conocido concepto de North (1993). También de Olson (1986) podrian extarerse
conclusiones semegantes en ese sentido.
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agunos andlisis registran ese retroceso por lo menos desde los 70%.. La relacion entre los
poderes ha perdido gran parte dd equilibrio que histéricamente la caracteriz6™, las tendencias
alaapatia dd dectorado y la atomizacion dela opinidn publica, lacrisis de representacion y los
procesos de informdizacion de la politica, € auge de moddidades populistas y/o
qualunquistas™, la frecuencia de formas plebicitarias de rlacion entre lideres y dectores, la
emergencia de actores intrarestatales de dificil control democrético, la pérdida de efectividad y
eiciencia dd estado, € retroceso de las modaidades neocorporativas de formulaciéon de
politicas, son aspectos de un modo u otro registrados por diferentes autores.

Y esllamativo que entre los autores que han daborado las mas persuasivas interpretaciones de
la tercera ola sobre las democracias latinoamericanas, Sse encuentren quienes reconozcan
expresamente esta convergencia entre los problemas que las afectan y los que afligen a las
noratlanticas™.

Esto no significa, es claro, que las democracias latinoamericanas no estén bgo la amenaza de
tendencias regresivas. S0lo que lo estan no en virtud de sus diferencias sino en virtud de
SUS rasgos comunes, precisamente por ser democraciasy no por s&r hibridas Participan
de los problemas de las democracias capitaistas contemporaness, afectadas por |os procesos
de modernizacion capitdista -sempre-, y globalizacion -desde hace un par de décadas®. Se
presentan con sus propios legados, pero estos legados no adcanzan para hacer de dlas
regimenes de una naturaleza democrética diferente. Puede que sea algo desconcertante
comprobar que fendmenos que en la region tendrian raices tradicionades y de larga data, en los
Estados Unidos serfan de naturaleza posmoderna -desconcierto patente en algunos autores™.

Pero, recordemos, aun queda en pie d argumento de la dependencia de la via; d progreso de
las indtituciones democréticas latinoamericanas no seria tal, SN0 una mera gproximacion a
regimenes democréticos que ya no son lo que alguna vez fueron -triste consuglo. Sin embargo,
hay motivos para pensar que esto no es forzosamente asi. En rigor, d concepto de path
dependence implica que una sociedad no es capaz de generar enddgenamente las energias
necesarias para adterar los incentivos de modo tal de colocarse a si misma en otra via, en otro
curso ingtitucional, politico y/o econdmico. Si, por diferentes razones, esa sociedad puede
contar con un aporte de energias exdgenas, estas pueden desequilibrar la rdacion de fuerzas a
favor de cambio ingtituciona. A lavez, S |os actores internos cuyos intereses y orientaciones
son consistentes con @ cambio son demasiado débiles, la sogtenibilidad y d vigor del proceso
de cambio se veardan daectadas. Pero g, por € contrario, tienen suficiente fuerza, puede
configurarse una codicién reformista, que corte transversdmente las fronteras de estado
nacional, y que sea capaz de sostener |as transformaciones.

Arendt (1972).

% \/éase por gjemplo Lowi (1985).

% |_os movimientos qualunguistas en € norte no son puramente un fenémeno del pasado; encontramos un
gemplo de tipico qualunquismo en nuestros dias en Forza Italia.

%2 Esd caso de Conaghan y Malloy (1994), y Escalante Gonzalbo (1994).

% \/éase Schlesinger Jr. (1997) para un debate sobre & punto.

% Esd caso de Conaghan y Malloy, en ladiscusion que cierrad libro yacitado dedicado alos
regimenes politicos contemporaneos en los Andes Centrales.
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No es preciso buscar mucho para encontrar g emplos histéricos de esta cuestion; en materia de
cambio y sostenibilidad de regimenes paliticas, por gemplo, las democracias demana, itdiana
0 japonesa de posguerra no podrian s entendidas sno como parte de una ola
democratizadora que hizo posible la formacion de esas codiciones transversdes que las
sostuvieron™. Esa ola democratizadora también barrié a la region latinoamericana pero, por
razones que no es € momento de discutir, € vigor de las fuerzas internas, tanto como d delas
externas, que la sostuvieron, fue mucho menor y -savo excepciones- los regimenes
democraticos no perduraron.

De hecho, la higoria latinoamericana esté llena de gemplos de cambios concretados en
coyunturas de fuerte influencia externa -las mudanzas de régimen politico tanto como de
mode o de organizacion econdmicay estatal que tuvieron lugar durante los 30 son apenas uno
de dlos. En ese sentido, inscribiendo en perspectiva histérica los actuales procesos de reforma
latinoamericanos, podriamos decir que nada nuevo a habido bgjo d sal. Y, sin embargo, tal vez
haya una novedad en lamasividad y persistencia con que lainfluencia externa, de diverso tipo™
acompand la transformacion de las reglas -a favor de la democracia, dd mercado y ahora ddl
cambio indituciona- y se entrdazd con las diferentes fuerzas internas consistentes con esos
impulsos transformadores -es decir, no en términos de pura coercién Sno mas bien en d
sentido de que las crisis abrieron brechas y crearon oportunidades para la configuracion de
inéditas codliciones’”’, y parad gercicio delapolitica

@ Conclusiones

* A diferencia de lo ocurrido en la decada dd treinta, esta vez los regimenes democréticos
latinoamericanos, de ssema presidencidista, han tenido capacidad para llevar a cabo los
abarcadores cambios de policy necesarios para la recomposicion estatal. ESto es interesante
porque, debemos recordar, toda una linea de la literatura postulaba que los sstemas
presidencidistas eran rigidos, mientras que los parlamentarios flexibles®, y que, en tanto las
crisis de los ltimos eran de gobierno, las de los primeros lo eran de régimen™. La presuncion
de que “los sistemas presidenciaes no pueden mangar las crisisimportantes” *® no sevié, enla
ocasion, corroborada por la experiencia. Ha habido, en otras paabras, cambio de policy sin
cambio de régimen poalitico: las recomposiciones edtatdes y las transciones d mercado
fueron o estén siendo llevadas a cabo, en su gran mayoria, por |os regimenes democréticos.

% \/ éase Whitehead (1993) sobre lamateria.

% Stallings (1992).

" Dominguez (1998) argumenta convincentemente en este sentido, afirmando que “Latin
America s transformation is a dramatic example of the power of ideas and international
action to foster change within a number of different countries at more or less the same
time.”

% Linz (1990).

% Arturo Valenzuela (1985), citado por Sartori (1994).

1% Sartori (1994).
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En una clave anditica que no encuentra satisfactorio limitar d andisis d tipo de régimen
politico (presdencidista o palamentaritd) y procura introducir otras variables
ingtitucionaes™, la estabilidad de régimen supone € test de cambio de policy, pero, en
esencia, las posibilidades de cambio de policy son una funcién del nimero de veto playersy de
la capacidad disponible para -llegado € caso- reducirlo. Fue en d seno dd régimen
democrético de sstema presidencidista, y no fuera de d, que la recomposicion estatal y las
reformas de mercado en Brasil y Argentina exigieron la reduccion del nimero de los poderes
con veto, lo que no ha sido precisamente un estimulo a pluralismo ingtitucional.

No obstante, esta superacion de los poderes con veto tuvo lugar més sobre la base de la
organizacion y la manuntencion de mayorias legidativas y codiciones partidarias y socides de
respaldo, que sobre ladd empleo “hibrido” de instrumentos decisionistas, 0 sea, méas sobre una
base politico-democrética que autoritaria Dicho de otra forma los mecanismos de
gobernabilidad supusieron un desempefio centra de lasingtancias de accidn politico-partidarias,
los instrumentos decisonistas no funcionaron meramente como una respuesta a la ausencia de
capacidades de desempefio de aquellos y d vacio de representacion, sSino que se produjeron en
€ seno de los mismos (aunque de modalidades bastante diferentes en Brasil con Cardoso y en
Argentina con Menem). La respuesta basica a la pregunta sobre cdmo consiguieron generar
“capacidad gubernativa’ los presidentes no es. mediante los recursos de excepcion, Sho
mediante € empleo, por parte de liderazgos de protagonismo centra, de los recursos
ingtitucionales y su combinacién con los recursos politico-partidarios. coalicionando.

* Lo dicho nos conduce una vez mas a nuestro interrogante sobre la politica; para la tercera
olainterpretativa, € énfasis debe ser colocado en los pobres rendimientos de la politica tout
court. El mal funcionamiento ingtituciona habria afectado tanto a los partidos como a los
poderes congtitucionales, en un entorno caracterizado por la gpatia de la sociedad civil y d
despregtigio de la politica y los politicos. Expresiones extremas -aungue en general implicitas-
de este registro, sugirieron una suerte de 'extincion’ de la politica: llegados d fondo del 'pozo’ o
d fina dd 'calgon’, los gobernantes habrian actuado compeidos por la mas absoluta necesidad
y muy legjos de cualquier horizonte de reconstruccion politico estatal de largo plazo. De esta
extincion nos hablaria una rdacion gobernantes-gobernados carente dd ingrediente que es, en
verdad, la sd de la politica: la promesa. O bien una en la cud la irreductibilidad de la politica
fue aniquilada por la adopcion de criterios y raciondidades netamente tecnocréticas. Otras
expresiones, més moderadas, describieron @ fendmeno como la ingtauracion de lo que
filosamente ha sido denominado politica'minimalista’; una mixtura de astuciay estrategias de
manipulacion. La picardia de patas cortas dd minimalismo no etaria, desde luego, a la dtura
de los requerimientos de la consolidacion de las ingtituciones democréticas: d incierto futuro
deparado a estas Ultimas en nuestros paises no seria gena laincompetencia de la clase palitica,
extraviada en "esfuerzos equivocados' por incrementar la eficaciaY, en consencuencia, la
vigencia de laingtitucionalidad democrética no pasaria de una fase by defaullt.

Sobre la base ddl andlisis desplegado alo largo de este texto, sSin embargo, es posible discutir S
e sentido o la evaluacion que sobre la cdidad de la politica formula esa literatura captura la

101 Toehelis (1995).



naturaleza de los procesos en curso. Puede que 'antes se esperara demasiado de la palitica;
pero ahora es posible que se esté esperando de dla demasiado poco. Y, en parte por esta
razdn, no estemos viendo la riqueza politica de los procesos actuamente en curso y los
componentes de statemanship que (también) los caracterizan. La politica no ha sido lisa 'y
llanamente desplazada por la generacion e implementacion tecnocrética de las paliticas
publicas, y la rdacion entre palitica 'y tecnocracia es més complga -y a un tiempo tal vez mas
promisoria- de lo que habitualmente se piensa. La palitica“ minimdigd’ no ha pulverizado ni, a
un tiempo, ha hecho difinitivamente innecesaria la complega tarea de construccion de vinculos
de sentido mé&s 0 menos perdurables entre representantes 'y representados.
Complementariamente, € imperativo de la accidn desde “d fondo del pozo” no ha liberado a
los liderazgos (ni ha pauperizado la politica) de la no menos compleja tarea de recomposicion
de codliciones de gobierno y congtituencies de las nuevas reglas e ingtituciones econdmicas y
edatdes. Por fin, la riqueza de las interacciones dgd en claro como las indtituciones se
fortalecen, se consolidan, cuando tienen la oportunidad de ser apuntaladas por los intereses -a
cabo de un tiempo en que esto es ad, recién entonces las nuevas ingtituciones se separan poco
a poco de los intereses concretos que les dieron lugar o las pusieron en funcionamiento. En
virtud de la fuerza de los intereses, diferentes actores politicos y sociales usaron a su favor las
reglas disponibles para poner limites a la propensién de los Ejecutivos de carar € juego
ingituciond.

* Esta discusion permite matizar cons derablemente los elementos que conforman d paradigma
interpretativo de latercera olay sugerir, a mismo tiempo, que esta teniendo lugar la formacion
de una cuarta ola de interpretaciones, y que en ese sentido nuevos andlisis sobre Argentina y
Brasil tienen lugar en sintonia con trabgjos que discuten procesos correspondientes a otros
paises latinoamericanos'®. Esta nueva ola interpretativa, en una paabra, defiende las
impresiones de que las indituciones democréticas en agunas naciones latinoamericanas,
después de todo, funcionan, que su capacidad de gobierno no es tan bga, y que, a finy d
cabo, no estén siendo tan diferentes a las dd Occidente desarrollado (en lugar de considerarlas
otra ingtituciondizacidn). Lo dicho supone, de hecho, volver a asumir cierto sesgo teleoldgico.

En conjunto, la nueva ola es menos fuerte y mas ambigua que la anterior, pero se define por lo
menos por cinco elementos. primero, la reuctancia a dar por descontado que los actores y las
ingituciones funcionaron, estan funcionando y continuardn funcionando mal. Segundo, la
negativa a daborar interpretaciones que crigtalicen conceptuamente procesos en curso (en
términos de otra inditucionalizacion, de animales paliticos diferentes, regimenes hibridos o by
default). Tercero, la resstencia a adoptar interpretaciones que pretendan acufiar conceptos
generales sobre los procesos latinoamericanos dando cuenta de todos |os paises, colocandolos
en las mismeas categorias. Cuarto, d predominio delalinea de investigaciones que evita partir
de interpretaciones generales pre-construidas sobre los procesos de reforma, para buscar
en dlos los datos que las confirmen, y procura por € contrario dar cuenta de la efectiva

192 Como d trabajo de Mayorga (1997) ya citado.
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naturaleza de |as interacciones que se producen en dichos procesos'™®. Quinto, la tendencia
allevar d andisis y la deteccion de las estructuras de incentivos que dificultan o favorecen la
capacidad de gobierno asi como laaccountability, a nivees inferiores, focaizados d interior de
las diferentes ingtituciones, a agudlos que, como la forma de gobierno, establecen las
caracteristicas més generales de los sistemas politicos ™.
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