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Introduccion

I.0s paises de América Latina se han apartado de un viejo estilo de politica y
wstin avanzando, aunque de manera irregular, hacia nuevas formas politicas,
pilructuras y pautas de gobierno estrechamente vinculadas a cambios percepti-
Iiles en las economias y sociedades de estas naciones. En las paginas que siguen
jresentamos y empleamos la expresién “matriz sociopolitica” (MSP) para cap-
turar los factores relevantes que subyacen en estas relaciones. Al hacer esto, estamos
ile acuerdo con los que sostienen la necesidad de apartarse de grandes paradig-
mas en beneficio de hipétesis de nivel medio; de teorias de una sola causa y una
sola direccién en beneficio del estudio de procesos interrelacionados, y de la com-
prension del cambio como una forma de determinismo esencialista entre estructuras
on beneficio de una causalidad historica reciproca que atraviesa dimensiones
pcondmicas, politicas, sociales y culturales. De este modo encaramos la necesidad
(le volver a pensar las “teorias del desarrollo” sobre la region y la naturaleza
misma del desarrollo latinoamericano.

Si siempre resulté problemdtico generalizar sobre el conjunto de América
l.atina, ahora lo es mucho mas. En particular, es insuficiente especificar un deter-
minado estado de cosas (por lo general en una tipologia) y después deslindar
(Jué paises caben en tal o cual categoria. Ya no estamos en condiciones, y quizas
nunca volveremos a estarlo, de definir una tinica problemadtica latinoamericana,

i

tal como antes hicimos en torno de conceptos como “desarrollo”, “revolucion”,
“dependencia”, “modernizacion” y “democratizacion”. Estos términos descri-
bian un desafio central que enfrentaban estos paises y concedian al observador
la libertad de disertar acerca de la diversidad de los paises concentrdndose en el
desafio y no en cada pais. Se presentaba a los paises latinoamericanos como
diferentes sé6lo por el grado en que experimentaban, por ejemplo, desarrollo,
revoluciones o democracias.

En la actualidad acontecen diversos procesos relacionados con el desarrollo
econémico, con la democratizacion politica y social y con modelos culturales
de modernidad que ocurren simultaneamente y se encuentran fundamental-
mente entrelazados, pero cuyas relaciones no siempre son causales ni
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inmutables'. Los estudiosos deben abandonar la nocién de que existe un tinico
paradigma de relaciones causales, nocién que ha sido caracteristica de algunos
analisis sociales en décadas pasadas. La relacion entre diversos procesos es em-
pirica, histérica, y se la puede exponer tericamente solamente si se evitan el
determinismo y el reduccionismo abstractos. Es decir, cada uno de éstos proce-
sos tiene su propia dindmica y sus propios actores, y las relaciones entre los
procesos y sus resultados no cuentan con un guién definitivo. Los resultados
dependen, més bien, de los actores y fuerzas implicados.

Nuestro argumento, de manera simplificada, es que en los paises latinoame-
ricanos acontece una desestructuracion de lo que llamamos la “matriz
estatal-nacional-popular” (MSP) que oper6 desde la década de 1930 a la de 1980.
Las caracteristicas de la economia y la geopolitica internacionales fueron deter-
minantes durante la emergencia de ésta matriz sociopolitica y mantuvieron su
importancia durante su apogeo. En la década de 1970 empezaron los cambios
externos y las tensiones internas que condujeron a una descomposicién gradual
de la matriz, lo que ocurrié de un modo irregular y a veces retorcido y condujo,
en el mejor de los casos, a una recomposicién parcial y desigual. Una posible
MSP futura debiera incorporar estrategias de gestion politica, expansion econo-
mica, integracién social y expresion cultural. Aunque todavia no delineadas con
claridad, varios de sus rasgos son evidentes y los expondremos en su momento.
Los distintos procesos, que difieren por su contenido y evolucién en cada pais,
surgen en un contexto mundial por completo diferente del que predominaba
hace medio siglo cuando la problematique histérica contrastaba el desarrollo “oc-
cidental” con el subdesarrollo “no occidental”.

Nuestro andlisis esta organizado del modo siguiente. En el capitulo uno pre-
sentamos el concepto de matriz sociopolitica —cuyos elementos basicos incluyen
un estado, un sistema politico de representacion, una base socioeconémica de
actores sociales y relaciones culturales y todo ello mediado por un régimen politi-
co- y una afinidad con la teorizacién de rango medio. En el capitulo dos,
exponemos la matriz previa, dominante especialmente en los paises latinoameri-
canos mas grandes, y a la que calificamos con la expresion
“estatal-nacional-popular”. Exponemos sus supuestos tedricos, sus antecedentes

: Algunas de las ideas que aqui se presentan estan desarrolladas en Manuel Antonio Garreton, 1995,
“Democracia, modernizacion, desarrollo: Hacia una nucva problematica en América Latina”, en
Dimensiones actuales de la sociologia, M. A. Garreton y O. Mella, eds., Bravo y Allende, Santiago.
Y también en Manuel A. Garreton, 1999, Politica y sociedad entre dos épocas. América latina en
el cambio de siglo, Homo Sapiens, Buenos Aires; Manuel Antonio Garreton, 2000, La sociedad
en que vivi(re)mos. Introduccion socioldgica al cambio de siglo, Lom, Santiago, y Manuel Antonio
Garreton, 2002, “The New Sociopolitical Matrix™, en (Re)constructing Political Society, M. A.
Garreton y E. Newman, eds., United Nations University, Tokio.
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y sus elementos bésicos. El capitulo tres presenta caracteristicas principales del
nuevo contexto mundial, en particular en relacién con la manera como la globa-
lizacion y sus efectos econémicos impactan en la regién; termina con una seccién
(ue examina patrones anteriores de las relaciones entre la regién y la economia
mundial. El capitulo cuatro examina entonces los desafios politicos, sociales y
culturales mas significativos que han ocurrido en América Latina como conse-
cuencia de la interaccién entre los contextos globales y locales. Posteriormente,
en el capitulo cinco, analizamos tendencias claves en el modelo emergente de
desarrollo y las esferas estatales, politicas y socioculturales asociadas, todas las
cuales ponen de manifiesto la descomposicion de la matriz sociopolitica previa
y las tendencias que configurarian una posible matriz futura. Como las tenden-
cias no han adquirido una forma definitiva, resulta dificil distinguir entre
fenémenos transitorios y procesos de efecto perdurable. En el capitulo de con-
clusiones, exponemos posibles direcciones futuras principales para la region,
mostramos que han fracasado los esfuerzos por construir una matriz impulsa-
da por el mercado y consideramos las dificultades para avanzar desde la
inconexa realidad actual hacia una nueva matriz de centro miltiple que podria
resultar mas propicia para el desarrollo humano en la region.
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Capitulo |
La matriz sociopolitica

Los cientistas sociales que estudian América Latina por lo general han in-
tentado crear en los ultimos aflos aproximaciones y teorias de alcance medio
acerca del desarrollo en la regién, de modo que la literatura acompaiie 1) la
construccién de una democracia politica, 2) la integracion social, 3) la insercion
regional en la economia mundial y 4) la busqueda de modernidad?®. Estos pro-
cesos basicos definen el principal conjunto contemporaneo de temas de la region
latinoamericana o su problematique. En estas paginas pretendemos ofrecer un
marco conceptual y herramientas para avanzar hacia una teorizacion.

Nos parece que estas numerosas teorias y aproximaciones de alcance medio
han surgido como reaccién contra teorias y paradigmas de desarrollo excesiva-
mente globales, construidos en torno de conceptos dominantes como
modernizacién o dependencia. Los ejes principales de estas teorfas globales del
desarrollo eran econémicos, aun cuando sus proponentes concedieran que el
desarrollo tiene dimensiones sociales, politicas o culturales. Estas teorias gene-
rales del desarrollo han resultado insatisfactorias, incluso en relaciéon con la

Para una cantidad de ejemplos valiosos, ver Ruth Berins Collier y David Collier, 1991, Shaping
the Political Arena: Critical Junctures, the Labor Movement, and Regime Dynamics in Latin
America, Princeton University Press; Peter H. Smith, 1991, “Crisis and Democracy in Latin
America”, World Politics 43 (4); Peter H. Smith, 1993, The Challenge of Integration: Europe and
the Americas North-South Center Press, Universidad de Miami; William C. Smith, Carlos H.
Acufla y Eduardo A. Gamarra, eds., 1994b, Latin American Political Economy in the Age of
Neoliberal Reform: Theoretical and Comparative Perspectives for the 1990s, North-South Center
Press, Universidad de Miami, y ¢l manual de los mismos editores (1994a), Democracy, Markets,
and Structural Reform in Latin America: Argentina, Bolivia, Brazil, Chile, and Mexico, North-
South Center Press, Universidad de Miami; Felipe Agilero y Jeffery Stark, eds., 1998, Fault Lines
of Democracy in Post-Transition Latin America, North-South Center Press, Universidad de Miami;
Philip Oxhorn y Pamela K. Starr, eds., 1998, Markets and democracy in Latin America: Conflict
or Convergence?, Lynne Rienner Publishers; José Luis Reyna, ed., 1995, América Latina a fines
de siglo, Fondo de Cultura Econémica, México, y Peter H. Smith, ed., 1995, Latin America in
Comparative Perspective: New Approaches to Methods and Analysis, Westview Press. Un ejemplo
de anlisis global de lo que podria llamarse un modelo politico latinoamericano es Alain Touraine,
1989, América Latina: Politica y sociedad, Espasa Calpe, Madrid.
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realidad que pretendian describir e incluso atin mas inadecuadas para entregar
una base que explicara las tendencias y procesos actuales. La actual teoria global
alternativa del desarrollo, el neoliberalismo, también se caracteriza por los de-
fectos de anteriores teorias o paradigmas. Entre esos defectos caben el excesivo
globalismo, las generalizaciones imprecisas, la estrechez disciplinaria y el pen-
samiento reduccionista. El neoliberalismo padece también de un determinismo
econémico que actia como una ideologia que justifica la imposicién guberna-
mental de principios econémicos ortodoxos a sus pueblos.

Ciertas tendencias recientes en ciencia politica, que giran en torno a determi-
nada opcion racional o de enfoques neoinstitucionalistas, implican riesgos
alternativos al buscar explicaciones demasiado estrechas de los cambios socioeco-
némicos y politicos: descontextualizan la esfera politica y la separan de la realidad
socioecondémica en que estd enclavada. Aunque hay muchos ejemplos excelen-
tes de un trabajo que ha ampliado nuestro entendimiento, en algunos casos el
trabajo en esta tradicion entrega respuestas incompletas e insatisfactorias de-
bido a su enfoque mas formal que de contenido o debido a su propio tipo de
reduccionismo y foco estrechamente disciplinario, lo que evita la necesaria
consideracion del papel crucial que desempeiia el contexto histérico u la dina-
mica de interaccién con otras esferas de la vida social®.

Asi pues, situamos nuestro trabajo en la tradicion de las teorias de alcance
medio y a ellos nos unimos rechazando abiertamente la sobredeterminacion
estructural. Al mismo tiempo, mediante el concepto de matriz sociopolitica
(MSP), pretendemos ofrecer un medio gracias al cual pueda efectuarse el ana-
lisis tanto de la autonomia como de las interconexiones de las esferas politica,
estatal, socioeconémica y cultural, evitando el riesgo alternativo de una excesi-
va descontextualizacion. Comenzamos con un concepto como matriz
sociopolitica, porque creemos que asi podemos comprender el conjunto de
procesos relacionados con el desarrollo de un modo mas comprehensivo y
menos teleolégico. El concepto de matriz sociopolitica ofrece un camino para
estudiar el cambio social y politico en América Latina de una manera mas
integrada que la existente en otros enfoques vigentes. Una MSP se refiere a
relaciones entre el estado, una estructura de representacién o un sistema de
partidos politicos (para agrupar demandas globales e implicar politicamente a

Ver Evelyne Huber y Michelle Dion, 2002, “Revolution or Contribution? Rational Choice
Approaches in the Study of Latin American Politics”, Latin American Politics and Society 44: 3
(Otoio): 1-28; Gerardo Munck, 2001, “Game Theory and Comparative Politics”, World Politics
53 (2): 173-204, y Kurt Weyland, 2002, “Limitations or Rational-Choice Institutionalism for the
Study of Latin American Politics”, Studies in Comparative International Development 37: 1
(Primavera): 57-85.
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sujetos) y una base socioeconémica de actores sociales con orientaciones y rela-
ciones culturales (lo que incluye la participacién y diversidad de la sociedad
¢ivil fuera de estructuras estatales formales); y todo ello mediado institucio-
nalmente por el régimen politico.

Aunque expondremos con mayor detalle esta conceptualizacién mas adelan-
le, en este punto conviene aclarar que entendemos por estado y régimen politico.
I'] estado es el conjunto de instituciones piiblicas con funciones coercitivas y de
integracion, también conocido como un agente de desarrollo, una cristalizacion de
la dominacién y una proyeccion simbélica de unidad. No se considera aqui al
estado como un mero agente de dominacion al cual es necesario destruir o con-
(uistar o controlar. Tampoco el concepto adecuado es el de un instrumento neutral,
desvinculado de la historia del pais, hecho de instituciones y organizaciones al
servicio de una elite tecnocratica. El estado combina, por una parte instituciones,
instrumentos, actores y agentes simbélicos y concretos que gozan de relativa auto-
nomia. Por otra parte ejerce funciones coercitivas, reguladoras, redistributivas e
integradoras segtin la esfera social con la que interactiia. Esto significa que el esta-
do es simultaneamente el factor que unifica una sociedad histérica llamada nacion,
un agente de desarrollo, un instrumento con funciones coercitivas, un conjunto de
relaciones de dominacién y un aparato organizacional e institucion publica encar-
pado de estas funciones. Las funciones del estado no se pueden reducir a ninguna
de estas dimensiones singulares, aunque en momentos historicos especificos se lo
pueda ligar mas a una o a algunas que a otras.

Es conveniente distinguir entre “estatalidad” y “estatismo”. Cuando en este
libro nos referimos a estatalidad, apuntamos a principios y funciones del estado,
como la construccién de consensos, la unidad nacional, acuerdo en puntos fun-
damentales, integridad territorial de la naci6n, constitucion. Todo esto se distingue
de estatismo, con lo cual apuntamos a politicas significativas de gobierno como
las que establecen la extensa intervencién del estado en el mercado. Como vere-
mos mas adelante, en diferentes periodos histéricos puede haber una aparente
mayor importancia de un aspecto sobre el otro, aunque un desarrollo efectivo
requiere tanto de estatalidad como de estatismo.

Un “régimen politico” es una expresién que describe un patron de gobierno
institucional, es decir, el modo como las personas se vinculan con el estado (como
ciudadanos, clientes o de una manera completamente subordinada) y como se
procesan las demandas y los conflictos sociales. En este sentido, la democracia
no es un tipo de sociedad, sino estrictamente un tipo de régimen politico, carac-
terizado por ciertos principios éticos y mecanismos especificos (como el sufragio
popular, el imperio de la ley, los derechos humanos, la alternancia de lideres
electos, el pluralismo politico e ideolégico y la desconcentracion del poder. La
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democracia, como régimen politico, puede evolucionar entonces independiente-
mente de las otras esferas de la MSP, incluso cuando esta relacionada con ellas.

El andlisis MSP se ocupa de las caracteristicas mas generales de la transfor-
macioén social desde una perspectiva que presta especial atencién a la
constitucion de actores sociales y a sus acciones histéricas. En otras palabras,
una sociedad se define no sélo por su economia, estructura social, cultura o
politica, sino por todo ello. El entrecruzamiento de estas dimensiones constitu-
ye lo que llamamos la MSP de la sociedad. El concepto intenta ser un nexo
entre una simple descripcion y una teoria abstracta acerca de estas sociedades.
No es exactamente una teoria a partir de la cual se pueda deducir una hipote-
sis 0 norma singular para las relaciones entre las esferas, porque diversas
hipétesis se pueden proponer para explicar la evolucién y caracteristicas de
una MSP determinada, y vamos a proponer que son mas adecuadas que otras
para algunas MSP. La MSP se puede entender mejor como un instrumento
heuristico, como una herramienta que se puede emplear analiticamente para
ayudar a comprender amplias tendencias histéricas en América Latina. Algu-
nos podrian considerar mas apropiado hablar de varias matrices en competencia
en una determinada sociedad nacional considerada como unidad de andlisis,
mas que hablar de una matriz tinica. Para simplificar, nos referimos a una matriz
dominante (esté consolidada, halla fracasado o se encuentre en formacién), lo
cual se parece mas a un tipo ideal que nunca ha existido perfectamente en la
realidad, antes que a un conjunto de relaciones empirico y preciso que valga
igualmente bien para todos los casos.

Debemos destacar a estas alturas que el concepto empieza con el supuesto
de que hay sociedades histéricas llamadas naciones y que se entiende que ope-
ran como estados. Al mismo tiempo, el concepto permite el andlisis de la
posibilidad de que ciertas tendencias actuales estan redefiniendo significativa-
mente nociones sobre la territorialidad de las sociedades y la percepcion del
caracter de nacion, afectando la soberania.

Las MSP, que surgen, se consolidan y finalmente se descomponen, son
interesantes analiticamente cuando alcanzan una vigencia prolongada. El he-
cho de que perseveren durante un lapso relativamente largo indica que sus
distintos componentes se refuerzan y apoyan mutuamente. Mas de una MSP
se puede identificar desde mediados del siglo diecinueve en los paises de
América Latina y varios derivados o subconjuntos en naciones mas pequefas
o menos auténomas. Se puede identificar MSP capaces de reproducirse duran-
te varias generaciones mientras acomparfian estrategias de crecimiento
econémico, integracién social, representacion politica y expresion cultural que
se refuerzan mutuamente. Las MSP consolidadas permiten que progrese una
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cantidad suficiente de intereses y aspiraciones para conseguir paz social inter-
na y por lo menos un grado minimo de autonomia externa que autorizan la
prolongacién del experimento. La matriz sociopolitica mas predominante en la
region hasta el periodo contemporéneo de cambios, especialmente en los paises
mas grandes, ha sido la matriz sociopolitica estatal-nacional-popular’. A su
vez, la descomposicién de ésta MSP se manifiesta en que experimenta “agota-
miento” de la estrategia de crecimiento, “desarticulacién” de las identidades
sociales, “deslegitimacion” de la estrategia representativa y “rechazo” de los
canones de expresion cultural.

Las interacciones dindmicas de los distintos componentes de una MSP se
conocen como procesos politicos. Entre los muchos procesos politicos posibles,
nos interesan especialmente los que se relacionan con una crisis o una agudiza-
cién de contradicciones en una periodo determinado, principalmente si se refieren
a cambios en el régimen politico, al quiebre de précticas democriticas o a la
democratizacién politica. Sin embargo, la crisis y el cambio de régimen subra-
yan en las dos tltimas décadas una modificacién més dramdtica y profunda en
el tipo de sociedad, en las formas de accién colectiva, es decir en la matriz socio-
politica. La profundidad de las transformaciones se ha anunciado en la frecuencia
de los colapsos democraticos, en la gravedad de los regimenes autoritarios y en
la resiliencia de las transiciones democraticas, especialmente cuando se ven en-
frentadas a drasticos ajustes econémicos y cambios en el modelo de desarrollo.

De este modo, para comprender la probabilidad de la sustentabilidad o la
transformacién de una determinada matriz sociopolitica importa considerar

$ Los autores Garretéon y Cavarozzi desarrollaron el concepto de matriz sociopolitica. Garreton,
desde una perspectiva sociologica, utilizo inicialmente la metafora de una “columna vertebral” y
adoptoé las expresiones “matriz constituyente de actores sociales™ y “matriz de constitucion de la
sociedad” en 1984, en Dictaduras y democratizacion, FLACSO, Santiago; la expresion “matriz
sociopolitica” (entre otras) en 1987, en Reconstruir la politica, editorial Andante, Santiago, y en
1991, en “Politica, cultura y sociedad en la transicion democritica™, Nueva Sociedad, Caracas, N°
114, julio-agosto. Ver también Garretén y Malva espinosa, 1992, ;Reforma del estado o cambios
en la matriz sociopolitica?, FLACSO, Programa Chile, Santiago. Marcelo Cavarozzi, escribiendo
desde la perspectiva de economia politica, ha utilizado la expresion “matriz estado-céntrica™ para
describir la relacion predominante entre estado y economia en un modelo de desarrollo “orientado
hacia adentro”. Ver su articulo de 1992, “Beyond Transitions to Democracy in Latin America”,
Journal of Latin American Studies 24 (3): 65-84.
El concepto de matriz socipopolitica estatal-nacional-popular combina rasgos de una “matriz clasica”
y de una “matriz estadocéntrica”. La matriz cldsica estd mds engarzada en la sociologia de la
accion y en la ciencia politica, mientrsa que la matriz estadocéntrica se basa mas en nociones de
economia politica. El origen de la expresion “nacional popular” se puede atribuir a Gino Germani,
aunque no la contextualiza exactamente del mismo modo que nosotros en este texto; ver por
ejemplo, Gino Germani, 1978, Authoritarianism, Fascism, and National Populism, Transaction
Books. Touraine, 1989, también emplea este concepto.
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aspectos estrechamente vinculados con la red completa de relaciones, como
entre el modelo de desarrollo y las nuevas corrientes internacionales, entre la
base social y los movimientos sociales, entre la representacién y democratiza-
cién social y entre la dimension cultural y nociones pertinentes a la modernidad.

El desarrollo no se debe confundir con un modo de produccién, como el
industrial, o con un modo de acumulacién, como el capitalismo. Tampoco equi-
vale a un instrumento particular, como el mercado o el estado o cierta estrategia
de crecimiento o la insercién en la escena internacional, como la economia abier-
ta. Un modelo de desarrollo es todos estos elementos dentro de contexto histérico
determinado. Asi entonces, con modelo de desarrollo designamos una visién y
una practica que articula el crecimiento econémico y el cambio social; que asig-
na roles al estado y a los agentes econémicos locales; que asume una relacion
pautada con el entorno internacional; que consigue apoyo popular por su capa-
cidad de convencimiento normativa, afectiva o ideoldgica, y que se ocupa de su
propia evolucion.

También conviene distinguir entre modelo econémico y modelo de desa-
rrollo. El foco del modelo econémico se atiene mas estrechamente en un conjunto
definido en términos generales de relaciones entre factores de produccion (por
ejemplo, capital, trabajo, recursos materiales y tecnologia), lo cual lleva a pa-
trones diferentes de generacion de bienes y servicios, empleo e inversion. El
modelo econémico no toma en cuenta todos los otros elementos que conside-
ramos partes de un modelo de desarrollo, especialmente las dimensiones sociales
y politicas. Los modelos de desarrollo impregnan la discusién politica, la discu-
sién de la empresa privada y las expectativas de los ciudadanos. Los actores
politicos y econémicos opuestos compiten en la definicién del modelo de desa-
rrollo porque esa definicién determina quien controla las decisiones y la
asignacion de bienes y servicios segtin lo que el modelo propone.

La ecuacion de un modelo de desarrollo para el crecimiento econémico debe
contar con el apoyo de una coalicion. Los que proponen el modelo también
deben legitimarlo en cierta medida entre los que no son sus beneficiarios direc-
tos o inmediatos. Para sustentarse, el modelo necesita de estrategias de
crecimiento flexibles y adaptables que permitan que se renueve y se reproduz-
ca (en este sentido, los ajustes estructurales constituyen una estrategia y no un
modelo de desarrollo.) Una nueva estrategia de crecimiento puede implicar la
renovacion de un modelo de desarrollo, pero también puede conducir a su
reemplazo, especialmente cuando hay un estancamiento econémico grave, uno
o mas factores de produccién se estan sub-utilizando y es débil la legitimidad
politica. Circunstancias como éstas facilitan, en realidad hacen necesaria, la
aparicion de un nuevo enfoque que se haga cargo de la situacion y explote el
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trabajo, el capital o los recursos materiales ociosos o ineficientes, prometiendo
beneficios de amplio atractivo y consiguiendo el respaldo de grupos no implica-
dos en el modelo anterior. Cuando la estrategia de crecimiento se atrofia o yano
genera excedentes suficientes o cuando los grupos relevantes ya no advierten
sus beneficios, tambalea el modelo de desarrollo y esto conduce a inquietud
social y politica. La coalicién que sostiene el modelo inicialmente exitoso suele
negarse a un sacrificio en el corto plazo que asegure su sustentabilidad en el
largo plazo. Mientras mas cerrada y unificada esté entonces la coalicién que
respalda el modelo, es menos probable que sus rasgos claves evolucionen y se
adapten a nuevos desafios econémicos y tecnolégicos. Un modelo de desarro-
llo se perpetuard en la medida que en su légica intrinseca contenga mecanismos
(ue le permitan corregirse y en la medida que esté basado en una coalicion
flexible que acepte el ingreso de grupos nuevos.

Los movimientos sociales también son relevantes para comprender la evo-
lucién de una determinada matriz sociopolitica o las probabilidades de que
cambie. Los movimientos sociales se definen como tipos de acciones colectivas
(ue tienen una relativa estabilidad en el curso del tiempo y cierto grado de
organizacion, que se orientan al cambio o a la conservacion de alguna esfera
de la vida social. Desde una perspectiva, los movimientos sociales (mintsculas y
plural) son formas de accién colectiva que responden a especificas tensiones o
contradicciones e intentan resolverlas. Desde otra perspectiva, un Movimiento
Social (MS, con mayuscula inicial y en singular) es portador de un sentido de la
historia y la encarnacién de una fuerza para un amplio cambio social. Los
movimientos sociales estan constituidos por actores concretos que se orientan
a metas especificas y por ello se los debe especificar en cada sociedad y en cada
momento histérico. Mantienen relaciones problematicas con otros movimien-
tos sociales y cuando han impregnado bastante una sociedad es posible que
dos 0 mds movimientos sociales constituyan juntos un MS. Por ejemplo, el
movimiento feminista brasileno de la década de 1970 fue un movimiento so-
cial que participé en el Movimiento Social de democratizaciéon. Cuando se
analizan los procesos politicos es ttil distinguir los movimientos sociales, que
son un tipo de accién colectiva, de otras formas importantes de accién social
vinculadas al cambio de régimen, como las demandas y las movilizaciones. Y
también se debe destacar que en todo periodo histérico no aparece necesaria-
mente un Movimiento Social.

Otro concepto importante es el de modernidad, que definimos aqui como
la capacidad de una sociedad para construir su propio destino, (su historia,
mediante la razén, la subjetividad y la memoria). En cambio la sociedad es
pre-moderna cuando a la historia se la considera predestinada, determinada
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por la tradicion, por la naturaleza o se la cree inevitablemente impuesta por

otros. La modernidad es la manera como los sujetos se afirman a si mismos

combinando dimensiones racionales, instrumentales, expresivas y simboli-
cas. Por ejemplo, un grupo que cree que su éxito depende de los dioses seria
pre-moderno, mientras el que intenta moldear su propia situacioén seria mo-
derno. Laidentidad de un pueblo o grupo se puede construir intencionalmente
(moderno) o puede ser definida por otros (pre-moderno); al mismo tiempo,
todas las identidades estan filtradas por la memoria histérica.

Esta nocion de modernidad es crucial para iluminar nuevos tipos de ac-
cién sociohistérica. Bajo la vieja MSP estatal-nacional-popular predominaban
un concepto de modernidad (occidental) y una estrategia (industrializacion).
Las identidades se fundaban en el trabajo, la produccién, el estado y la clase.
Una caracteristica que observamos en la América Latina contemporanea bajo
la potencialmente emergente MSP es que hay diversas modernidades y sin
embargo ninguna plenamente dominante. Las identidades se fundan diversa-
mente en el género, la etnia, la region, el lenguaje, el apoyo, la actividad
econdémica y la conducta antisocial o rebelde, y todo ello busca un espacio en
una nueva MSP.
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Capitulo Il
Caracteristicas de la matriz estatal-nacional-popular

L.os elementos basicos

Un tipo ideal no puede abarcar, por definicién, todos los casos particulares,
aunque sirva para describir una situacion comun, en mayor o menor grado, a
la mayoria de los paises latinoamericanos. Cuando describimos la MSP esta-
{al-nacional-popular, tendemos a excluir los paises que han permanecido bajo
dominacién oligarquica —especialmente los de predominante modernizacion
(e iltima hora en América Central y en el Caribe-y que s6lo han incorporado
tardfamente algtin elemento de la matriz estatal-nacional-popular incluso cuando
(¢sta empezaba a caducar como modelo relativamente estable.

La principal caracteristica de cualquier MSP es la relativa interdependencia
(e sus componentes, es decir, el estado, los partidos politicos y diversos acto-
res sociales, reforzados todos por relaciones econémicas e ideologias. Un rasgo
central, en cambio, de la MSP estatal-nacional-popular sobre todo presente en
los paises mas grandes de América Latina, era que varios de sus componentes
estaban relativamente fusionados. Era débil la autonomia de cada componen-
le, y la combinacién de dos o tres tendia a suprimir a los otros o a imponerse
sobre ellos. La combinacién especifica de dominacién y subordinacion depen-
dia de factores histéricos y variaba de pais en pais. Los elementos principales
(e la MSP estatal-nacional-popular se presentan en la Tabla 1.

La MSP estatal-nacional-popular predominé desde la década de 1930 hasta
principios de la de 1980. El caso mejicano manifiesta una fusién entre el estado
y el partido revolucionario institucional (PRI), que absorbi6 a la sociedad civil.
Iin el caso de Argentina, los actores sociales se han proyectado directamente en
¢l estado por medio de patrones de colonizacién segmentada, abrumando el
sistema de representacién mediante formas de caudillismo (gobierno de un sélo
hombre, personalista, clientelistico y no sujeto a rendicién de cuentas). En Bra-
sil, en contraste parcial, el estado permanecié en cierto sentido mas fuerte que
los actores sociales, y se mantuvieron formas tradicionales de representacion.
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Tabla 1. La matriz sociopolitica estatal-nacional-popular

Caracteristicas Predominantes desde la década de 1930 hasta la década de 1980

Componentes

Caracteristicas

Estado, sistema

politico de representacion,
base socioeconémica de los
actores sociales y relaciones
culturales mediados por el
régimen politico

Fusion relativa de varios componentes, que se
imponen sobre otros o los suprimen, autonomia
débil, predominio del estado y de la politica

Modelo de desarrollo

Industrializacion nacional con una vision
motivadora progresista del futuro y un papel
fuerte del estado

Economia internacional

Modelo de industrializacién por sustitucion de
importaciones, en desacuerdo con las tendencias
mundiales dominantes

Sociedad civil, actores, sujetos

Actores basados primordialmente en trabajo,
produccién, estado, clase y politica

Ideologia, orientacion cultural

Nacionalista, populista, modernizadora,
centrada en la politica, fusionada

Sistema politico de
representacion

Fusionado con otros componentes, un “estado
de compromiso” con un régimen politico hibrido
u oscilante entre democratico y autoritario,
institucionalizacion débil y alta capacidad de
movilizacion de los actores sociales

Concepto de modernidad

Occidental, modelo industrial, identidades
sobretodo en torno del estado nacional, la
politica y las clases, predominio de valores
de clase media, ausencia o subordinacién de
identidades étnicas

Rol del estado

Mantener control sobre territorio nacional,
articular el modelo de desarrollo nacional,
realizar una extensa administracion de la
economia, papel muy visible del estatismo,
principal referente de la accion colectiva.

Vulnerabilidad / Riesgos

Déficit fiscal, desequilibrio comercial,

excesiva subordinacién de fuerzas productivas
a la politica, politicas publicas errdticas e
incoherentes, fracaso en la redistribucion,
dependencia del capital extranjero y
polarizacién ideoldgica.
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Los casos de Chile y Uruguay se caracterizaron por la estratificacion de los
partidos politicos y de los actores sociales que presionaban institucionalmente
al estado en medio de una sociedad civil débil. Como esos dos paises, Colombia
lenia partidos més fuertes y actores sociales seleccionados, pero en un contexto
de un estado atin mas débil y de sectores populares mas marginados, lo cual la
situaba mas cerca del limite del tipo ideal que los casos anteriores.

En la MSP estatal-nacional-popular, el estado, como un simbolo e institucion
(e unidad, desempefia un papel central, tanto por sus funciones para asignar re-
cursos por medio de politicas sociales y redistributivas como por laarticulacion de
las demandas sociales. En la mayoria de los casos la forma mas eficaz de accién
colectiva es directamente politica (de movilizaciones). La parte mas débil de la
MSP era la ausencia de relaciones institucionales bien establecidas entre sus diver-
s0s componentes; es decir, su parte mas débil era su régimen politico, fuera éste
democratico o autoritario. También caracterizaban la MSP estatal-nacional-popu-
lar, el crecimiento econémico orientado hacia el interior, la modernizacién industrial,
la autonomia nacional y la integracion social de la clase media y de los sectores
populares organizados® . La accién social estaba subordinada a la politica, lo que
se manifestaba en el fortalecimiento de los actores politicos movilizados sin consi-
derar su grado de representacion. La gente apoyaba la accién colectiva cuando
deseaba presionar por demandas sociales siempre que esa accion colectiva estu-
viera organizada y orientada politicamente.

El modelo de desarrollo

La estrategia econoémica de la MSP estatal-nacional-popular se orientaba
hacia el interior, y se caracterizaba por la sustitucion de importaciones y por la
importancia del papel del estado. Este planteamiento defendia el logro del
crecimiento econémico mediante la manufactura local de productos que antes
se importaban, suponia una distribucién mds equitativa de los ingresos prove-
nientes del crecimiento econémico y se acompanaba de politicas sociales y
culturales coherentes con el modelo econoémico.

Numerosos paises latinoamericanos experimentaron en el tltimo cuarto
del siglo diecinueve un boom fundado en la exportacién de commodities, el
que fue facilitado por la construccién de ferrocarriles y puertos en el periodo.
Los paises latinoamericanos obtuvieron préstamos en el exterior para pagar

A Touraine, 1989.
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esta infraestructura, lo que creé un servicio de deuda cuyas obligaciones mer-
maban las ganancias por exportacion. Durante la Primera Guerra Mundial y los

afios veinte las exportaciones bastaron para estimular la economia local y pagar

el servicio de la deuda. Las ganancias por el café, el ganado y el grano permitie-
ron la formacién de ahorros locales y de capital local y se encauzaron en parte
en la naciente industrializacién que con frecuencia encabezaban inmigrantes
europeos. En realidad la industrializacion empez6 en Brasil y Argentina antes
que hubiera un esfuerzo deliberado que promoviera el crecimiento industrial
desde el estado. Esta industrializacion fue una extension de la produccién de
commodities y prosper6 en la medida que la economia pudo agregar valor a la
produccién de commodities antes de exportarlas. El motor de las economias
latinoamericanas fueron las exportaciones hasta la década de 1930. Las elites
econdmicas mas poderosas era exportadoras de productos agricolas; los indus-
triales, cuando no eran, como individuos, también exportadores agricolas, eran
productores de rango secundario.

En el siglo diecinueve se produjo también un consenso mundial acerca del
valor de la educacién, que fue el deus ex machina para la extension de los bene-
ficios de la riqueza nacional a todos los sectores. Las elites latinoamericanas,
en un estallido de inspiracién progresista, fundaron instituciones cientificas,
asociaciones profesionales y hospitales como expresiones de modernidad na-
cional, imitando desarrollos analogos de Europa®. Estas nuevas instituciones
gozaron de proteccion estatal y de cierto financiamiento publico. Sin embargo
el papel del estado fue limitado, incluso en la educacién. La Iglesia Catdlica, a
pesar de la secularizacion y la presion sobre sus riquezas y prerrogativas, con-
tinu6 siendo la institucién nacional responsable en primer lugar por los pobres.
A fines siglo diecinueve y principios del veinte el desafio politico era integrar
la clase media en la politica institucional, y la estrategia de desarrollo recibié el
apoyo de este grupo que no obstante competia con la oligarquia tradicional
tratando de obtener mayor influencia politica. La clase trabajadora era peque-
fa y les trabajadores, en la mayoria de los paises, no eran todavia un factor
significativo en la politica nacional, a pesar de su organizacién incipiente y
dramaticas confrontaciones con propietarios de minas y de fabricas y con la
policia y el ejército por quejas laborales.

La Gran Depresion de Estados Unidos y Europa redujo la demanda de com-
modities latinoamericanas, rebaj6 los precios agricolas y provocé crisis de la
balanza de pagos. Las tensiones econémicas llevaron a una intranquilidad

Para ejemplos en México, ver Peter S. Cleaves, 1987, The Professions and the State: The Mexican
Case, University of Arizona Press.
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politica y los gobiernos militares reemplazaron a los regimenes civiles en
muchos paises. Para enfrentar la escasez de divisas, los gobiernos latinoame-
ricanos pusieron trabas al sector privado para importar bienes y exportar
capital. Los gobiernos establecieron tarifas de aduana altas y cuotas de im-
portacién, introdujeron controles de cambio y no cesaron de devaluar sus
monedas. Hubo muchos que cayeron en cesacion de pagos. Se atrofiaron los
lazos de América Latina con la economia internacional, el comercio decliné
agudamente y cesaron los ingresos de capital. Muchos bienes industriales y
de consumo ya no estaban disponibles, lo que creé una demanda que inten-
faron satisfacer nuevos industriales que podia tener acceso a capital de
inversion para producir esos bienes.

Esta tendencia hacia una mayor capacidad industrial no fue una estrategia
nacional deliberada, sino mas bien se vio impulsada por las restringidas con-
diciones del mercado, el aislamiento internacional y el oportunismo empresarial.
l.a primera fase de la industrializacién no contaba con una politica sistematica
de estado ni con una coalicion de fuerzas sociales con una misioén expresa ni
con una ideologia legitimadora. En términos estrictos, no se trataba de una
estrategia nacional de desarrollo; s6lo era una reaccion. Sin embargo, durante
la década de 1930 empez6 a cobrar forma una coalicion para la sustitucion de
importaciones. Los gobiernos de México y de Brasil alentaban explicitamente
a los trabajadores urbanos con una retérica y medidas politicas populistas y al
mismo tiempo encauzaban sus energias organizativas hacia sindicatos contro-
lados por el estado. Los nuevos industriales recurrian al estado para obtener
préstamos que les permitieran expandir sus operaciones y controlar las de-
mandas de los trabajadores. La intervencién econémica del estado se fue
sofisticando paulatinamente e incluy6 organismos como, en Chile, la Corpora-
cién de Fomento de la Produccion (CORFO), fundada en 1939, y en México la
Institucién Nacional Financiera, (NAFINSA), con metas especificas de propie-
dad estatal de empresas y de promocion industrial.

La Segunda Guerra Mundial dio un nuevo impulso a la industrializacion
latinoamericana. Aument6 la demanda de exportaciones agricolas y minerales
latinoamericanas. Disminuy6 la disponibilidad de importaciones de bienes de
capital de Europa y Estados Unidos, debido a la movilizacion de sus econo-
mias para el esfuerzo de guerra (Asia en esa época no intervenia en el juego.)
Las economias de América Latina generaron una vez mas una demanda de
productos industriales, la cual podia ser enfrentada por un creciente sector
industrial que s6lo tenia limitada competencia en las importaciones. Los resul-
tados fueron impresionantes. Por ejemplo, mientras en Brasil, en 1939, la
industrializacion representaba el 14,5 por ciento del producto nacional bruto
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(PNB), la cifra subié al 21,2 por ciento hacia 19507. América Latina tuvo los
primeros paises recientemente industrializados (PRI), especialmente Brasil, Ar-
gentina, México y Chile.

Estos cambios econémicos produjeron desplazamientos en la composicion

de clase de las sociedades latinoamericanas. La elite industrial empez6 a dis-

tinguirse de la antigua oligarquia agricola y articulaba intereses que se oponian

claramente a los de los exportadores agricolas, como tarifas proteccionistas.

Las elites agricolas empezaron a perder por lo menos parte del predicamento
politico tradicional, lo que culminaria en Chile, Colombia y Pert con reformas

agrarias en las décadas de 1960 y 1970 que tuvieron resultado variable. Las

capitales nacionales y las ciudades regionales atraian cantidades crecientes de
migrantes a trabajos en servicios y fabricas. Los campesinos se convertian en
trabajadores y su cercania a los centros de poder nacional les dejaba disponi-

bles para el reclutamiento sindical y el proselitismo politico partidario. El auge ‘

del entusiasmo democrético después de la Segunda Guerra Mundial concedié
amplios mérgenes de libertad a los organizadores politicos y se acentud la par-

ticipacion electoral de grupos populares (si no su autonomia.) En suma, habia

que tomar en cuenta a industriales y trabajadores. La clase politica necesitaba
de un modelo de desarrollo y de gobierno que fuera apropiado para esta nue-
va correlacién de fuerzas.

Un acontecimiento clave fue la publicacion, en 1949, del manifiesto de Rauil

Prebisch que establecia una justificacion tedrica del impulso hacia la industrializa- -

ci6n®. La tesis de Prebisch era que América Latina padecia una caida continua de
los términos de intercambio si se comparaba sus exportaciones agricolas con sus
importaciones industriales. Ademas la industrializacion era mas eficaz para gene-
rar e incorporar tecnologia y aumentar la productividad laboral. Correspondia que
América Latina disefiara una estrategia para que la industrializacién colmara la
brecha existente con las naciones mas ricas. El primer paso natural era sustituir los

Rosemary Thorp, 1992, “A Reappraisal of the Origins of Imports-Substituting Industrialization,
1930-1950", Journal of Latin American Studies, 24, suplemento del Quinto Centenario: 181-196.
* Publicado en inglés, Comision Econdmica para América Latina de las Naciones Unidas, 1950,
The Economic Development of Latin America and Its Principal Problems (United Nations
Department of Economic Affairs.) Para un analisis de la influencia de Prebisch, ver Alberto O.
Hirschman, 1971, 4 Bias for Hope: Essays on Development and Latin America, Yale University
Press, 270-297; Max Flores Diaz et al., 1981, La industrializacion y el desarrollo en América
Latina, Universidad Central de Venezuela, Facultad de Ciencias Econdmicas y Sociales, Instituto
de Investigaciones Econémicas y Sociales; Joseph L. Love, 1994, “Economic Ideas and Ideologies
in Latin America since 1930”, en Cambridge History of Latin America Vol. VI: Parte I, Leslie
Bethell ed., Cambridge University Press, 393-460; y diversos articulos en Revista de la Cepal,
2001, “Homenaje a Raul Prebisch”, N° 75 (diciembre), 7-113.
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productos importados por una industrializacién nacional. Las ideas de Prebisch
eran mas complejas, por supuesto; insistia en que, para que funcionara el modelo,
habia que cumplir paralelamente otras condiciones, por ejemplo en la moderniza-
¢i6n de la agricultura. Sin embargo el planteamiento de Prebisch emanaba de su
posicién en la Comision Econémica para América Latina de las Naciones Unidas
(CEPAL), y la industrializacién por sustitucion de importaciones (ISI) se converti-
ria en la politica econémica dominante en la mayoria de los paises
latinoamericanos durante las dos décadas siguientes.

Un corolario de la ISI fue el papel econémico mas activo de los organismos
estatales. Tradicionalmente, el escaso ahorro local en estas sociedades y la ten-
dencia de las elites econémicas de América Latina a depositar sus ahorros en el
extranjero significaba que no abundaba el capital privado disponible para la
industrializacién. Los estados latinoamericanos intentaron colmar la brecha
mediante el crédito publico a industriales privados y con frecuencia por medio
de la creacién de industrias estatales. Mediante nacionalizaciones, expropia-
ciones o nuevas empresas publicas, los estados latinoamericanos se adueiaron
de servicios publicos, de empresas de transporte, de operaciones de mineria y
petroleo, de bancos, compaiiias de acero y de una multitud de instalaciones
manufactureras. Otras inversiones —particularmente en bienes de consumo y
automoviles— provinieron de grandes multinacionales ansiosas por acceder a
estos mercados locales protegidos, donde habitualmente no les estaba permiti-
da la propiedad de industrias clave como la de extraccion de petréleo. El dinamico
crecimiento del sector estatal casi siempre result6 ventajoso para las elites in-
dustriales locales, porque obtenian crédito subsidiado y se les solia cobrar un
precio bajo por servicios de utilidad publica (agua y electricidad). De este modo
influian en el estado para que controlara los precios, lo que solia asegurar a los
fabricantes el margen de ganancia’. Esta estrategia también termin6 benefician-
do a aquellos elementos de la fuerza laboral urbana de las grandes industrias,
porque obtenian trabajos bien pagados y cargos superiores en unos sindicatos
en sumayor parte dependientes del estado.

La estrategia de desarrollo se completaba con politicas de indole semejan-
te, aunque de distinto alcance, a la de algunos de los estados de bienestar
europeos. La expectativa era que la industrializacién trajera riqueza nacional
y que esta riqueza se debiera distribuir indirectamente a la poblacién en gene-
ral mediante programas de gobierno. La educacién ptblica avanzé con firmeza

Para una exposicion de las motivaciones politicas de las empresas en la MSP estatal-nacional-
popular, ver Peter S. Cleaves, 1995, “Empresarios y politica empresarial en América Latina”, en
Alcéntara y Crespo, 287-306.

29




hacia la cobertura universal. Los sistemas nacionales de salud entregaban servi-
cios adecuados a la creciente clase media y a los trabajadores organizados de las

principales industrias. Los subsidios a los alimentos de alto consumo contribuye-

ron a la industrializacién facilitando la vida a grandes segmentos de las clases
populares a pesar de las bajas remuneraciones. Estos programas pretendian mejo-
rar la calidad de vida de los ciudadanos y generar un amplio apoyo a la estrategia

de desarrollo en general. Algunos estaban disponibles para todos los ciudadanos, -
incluso para miembros de la clase media que quizas podrian haber pagado la

salud, la educacion y los alimentos sin necesidad de un subsidio estatal.

Sin embargo el modelo de desarrollo no estaba completo si carecia de una di- .
mension ideoldgica. En la América Latina de posguerra el nacionalismo se unié

con clases, regiones y grupos culturales sumamente diversos. El nacionalismo re-

presentaba en cada pais diferentes mezclas culturales tinicas, de proteccién de
intereses econémicos y de cohesion en defensa del territorio nacional. Actitudes
colectivistas se propagaban en un nivel subnacional, en el trabajo y en movimien-
tos campesinos y urbanos. Los lideres de sectores populares ponian énfasis en

supeditar las aspiraciones individuales al bien colectivo. El nacionalismo y las orien-

taciones colectivas formaban parte del objetivo del estado de construir una nacién
para crear una identidad comtin en unas poblaciones de rdpidos crecimiento y
diferenciacion, para fortalecer la lealtad al sistema de gobierno y asegurar el acata-
miento de los dictados de la autoridad. El nacionalismo impregnaba el discurso
politico, el sistema educacional, la politica exterior e incluso la industrializacion
por sustitucion de importaciones. La ISI y el nacionalismo latinoamericano de

posguerra se apoyaban mutuamente. Altas tarifas aduaneras desalentaban la im-
portacion y elevaban el estatus de los productos locales. Las barreras a la inversion
extranjera establecian limites entre lo nacional (local) y lo extranjero. Las expropia-

ciones entusiasmaban a los ciudadanos con el poder para hacer frente a los intereses

extranjeros. Escenas de metal fundido, plantas eléctricas y aerolineas despegando
con el emblema nacional fortalecian el patriotismo y la creencia de que el pais
propio estaba en la misma liga de los paises industriales mas avanzados. Las elites
industriales locales eran nacionalistas en parte porque el sentimiento reforzaba los

argumentos que favorecian la proteccion contra la competencia extranjera. El na-

cionalismo también contribuia a la disciplina laboral: los organizadores de

sindicatos, especialmente los que se inspiraban en el marxismo leninismo, con
frecuencia denunciaban los intereses de Estados Unidos como el enemigo y no

apuntaban tanto a los capitalistas locales.

En el periodo que abarca desde la década de 1950 hasta avanzados los afios

setenta, el componente econémico de la estrategia adoptd, en cierto sentido,

diversas formas en cada uno de los paises principales. México, por ejemplo,
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enfatizo los aranceles protectores para industrias basicas; amplias inversiones
estatales en acero, petrdleo, agricultura y energia, y una estricta politica mone-
laria para controlar la inflacion. Subyacian a esta estrategia un sistema electoral
administrado y una continua sospecha de Estados Unidos, una estrategia que
favorecia a la clase politica, a los industriales y a sectores del mundo laboral.
Brasil exploté el modelo para conseguir un crecimiento muy rapido, acentuan-
do el logro de una modesta capacidad industrial exportadora. El papel del
estado en la economia fue mayor que cualquier otra parte, especialmente en
créditos y subsidios, y las fuerzas armadas participaron de la coalicién gober-
nante por un largo periodo. El alto crecimiento disimulaba y el nacionalismo
brasilefio oscurecia—la poco equitativa distribucion de los beneficios que gene-
raba el modelo. El modelo chileno era uno de los mas estatistas de la region. El
sector publico desempeniaba un papel crucial en el &mbito financiero y como
regulador e inversor directo en muchas industrias claves. Colombia adopté
una version menos radical de la ISI, con aranceles promedio menores, una
actitud mas tolerante hacia la inversién extranjera, mayor restriccion en los
subsidios y en los créditos publicos y prefiriendo los emprendimientos conjun-
los por sobre las industrias de plena propiedad estatal.

El modelo ISI contenia cierta cantidad de tensiones y limitaciones cuya im-
portancia aumenté con el tiempo. Uno de los fallos econdmicos del modelo era
la falta de incentivos para inventar y aplicar nuevas tecnologias en usos indus-
triales mas eficaces. Si bien los cientificos latinoamericanos crearon innovaciones
lecnolégicas, las empresas carecian de imperativos comerciales en el mercado
local para utilizarlas: esos mercados no eran competitivos. Tampoco habia mu-
chas razones comerciales para que estas economias legislaran para proteger la
propiedad intelectual; no lo hicieron. El resultado fue que la mayoria de las inno-
vaciones tecnolégicas continu6 ocurriendo en el extranjero y se las importaba.
Incluso las invenciones latinoamericanas se patentaban y comercializaban en los
paises industrializados. Otro problema eran las limitadas dimensiones de la fuerza
laboral que se podia emplear en la industria. Aunque el crecimiento del empleo
y de los ingresos fue alto durante el impulso inicial de la sustitucion de importa-
ciones, la incapacidad de las economias para incorporarse a niveles mas
sofisticados de produccién, por ejemplo el de las industrias de bienes de capital,
detuvo el impulso hacia la generacion de empleo. El control estatal de la econo-
mia condujo al aumento exagerado de las regulaciones, especialmente cuando
los decretos provocaban consecuencias no deseadas que las autoridades intenta-
ban corregir con mas decretos. Las complejas regulaciones, de largo alcance y
sobrepuestas, finalmente crearon un problema de aplicabilidad para el estado.
l.a evasion era relativamente sencilla, y los burdcratas estatales de bajo nivel
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descubrieron que podian complementar su salario si no aplicaban, selectiva-
mente, las normas contra sobornos.

Los preceptos del estado de bienestar del modelo crearon un peso adicional
en los organismos estatales y en el sector privado. Afirmados en cierto idealis-
mo, los parlamentos y ministerios comprometieron al estado a entregar
educacion, salud y proteccion en el empleo a grandes sectores de la poblacion.
La economia no lograba generar excedentes suficientes para alimentar las ne-
cesarias inversiones, satisfacer las demandas de consumo y financiar los

programas sociales, lo que continuamente se postergaba en vista de lainclina-

cion de las elites por ahorrar e invertir en el extranjero.

Los resultados de la politica social fueron ambivalentes. En primer lugar,
muchos latinoamericanos, especialmente los de ingresos bajos, lograron acce-
der a cierto nivel de salud y educacién, y mejoraron continuamente las

estadisticas relevantes para el alfabetismo, la mortalidad infantil y las expecta- -

tivas de vida. En segundo lugar, los grupos de mayores ingresos buscaron
servicios médicos de calidad y educacién en el sector privado, a menudo en el
extranjero, y se desinteresaron por la educacién publica y por la salud publica.
En su intento por cumplir con sus obligaciones, los ministerios de educacion y
salud terminaron siendo las unidades mas empobrecidas de la burocracia es-
tatal y sus trabajadores los peor pagados. Los hospitales, las escuelas secundarias
y las universidades de muchos paises, que antes de la Segunda Guerra Mun-
dial habian sido el orgullo de varias naciones de la region, experimentaron
dificultades para administrar las crecientes demandas y se deterioraron'. En
términos de proteccion del trabajo, el estado reconocié muy pronto que no

podia financiar un seguro de desempleo y transfiri6 esta obligacion al sector
privado. Las leyes tornaban muy dificil o muy caro que las empresas despidie-

ran trabajadores y esto les impedia ajustar el tamafio de la fuerza laboral a los
ciclos econémicos, a las mejoras tecnolégicas o a la competencia, lo que perju-

dic6 la generacion de empleo. La economia informal, es decir, las pequenas |
empresas que operaban al margen de las regulaciones y de los impuestos del

estado se convertirian en la fuente principal de empleos nuevos.
Hay que reconocer que Prebisch advirti6 los defectos del modelo ISI. No

obstante, todos los actores relevantes se acostumbraron a un modus operandi

cuyos rasgos eran altos precios relativos para los bienes de produccion local y

4 Ver, por ejemplo, Germian W. Rama, ed., 1980, Educacion y sociedad en América Latina y el
Caribe, UNICEF, Santiago; Rama, 1984, El sistema educativo en América Latina, Kapelusz,
Bucnos Aires, y Rama, ed., 1987, Desarrollo y Educacion en América Latinay el Caribe, Kapelusz;
David E. Lorey, 1992, The Rise of the Professions in Twentieth-Century Mexico: University
Graduates and Occupational Change since 1929, UCLA Latin American Center Publications.
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una constante dependencia del capital extranjero y de la exportacion de com-
modities para financiar importaciones. Las consecuencias econémicas a fines
de la década de 1960 fueron inflacién, excesivo endeudamiento externo, baja
inversién, brechas en la balanza de pagos, estancamiento de la produccién de
alimentos y creciente desempleo. Los recursos estatales para los programas
sociales declinaban continuamente medidos per capita y la legitimidad del
estado menguaba incluso ante crecientes apelaciones al nacionalismo.

La proclamacién del “agotamiento” del ISI era habitual en la regién desde la
década de 1970, pero la inercia y la falta de una alternativa conservaron el modelo
ISI mucho més alld de su punto de obsolescencia intelectual y practica. En todos
los paises se resistian al cambio aquellos grupos a los cuales favorecia la operacién
de una estrategia de desarrollo defectuosa. México posterg6 el dia de la verdad
gracias al descubrimiento de grandes reservas de petréleo y todos los paises pidie-
ron grandes préstamos a fines de los afios setenta y principios de los ochenta para
financiar los déficit. La crisis de la deuda en 1982 fue la senal de muerte del viejo
modelo: América Latina ya no podia cumplir con el servicio de la deuda ni pedir
mas préstamos; vinieron los ajustes econémicos, sociales y politicos.

El régimen politico

El régimen politico de la MSP estatal-nacional-popular estaba basado en el
llamado “estado de compromiso”, representado tipicamente por diferentes ti-
pos de populismo independientes del tipo de régimen. Diferentes autores han
utilizado este concepto para referirse a la situacion en la cual mas que la hege-
monia de un determinado sector social existente al interior del estado, como
en la era oligarquica, habia acomodaciones inestables entre diversos sectores.
l.os que mantenian un acceso asimétrico eran distintas facciones de la burgue-
sia, los estratos medios y los trabajadores industriales' . Las instituciones y

Ver Jorge Graciarena, 1967, Poder y clases sociales en el desarrollo de América Latina, Paidos,
Buenos Aires; Francisco C. Weffort y Anibal Quijano, 1976, Populismo, marginalizacion y
dependencia: ensayos de interpretacion sociologica, Editorial Universitaria, San José, Costa Rica;
Fernando Henrique Cardoso y Enzo Faletto, 1979, Dependency and Development in Latin America,
University of California Press; Tomas Moulian, 1984, Tensiones y crisis politica: andlisis de la
década del sesenta, Centro de Estudios del Desarrollo, Santiago; Alain Touraine, 1987, Actores
sociales y sistemas politicos en América Latina, PREALC, Santiago; Manuel Antonio Garreton,
1988, The Chilean Political Process, Unwyn Hyman, Boston, y Paul Cammarck, 1994,
“Democratization and Citizenship in Latin America”, en Geraint Parry y Michael Moran, eds.,
Democracy and Democratization, Routledge, 174-195.
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practicas democraticas adquirieron diferentes significados segtin las constela-
ciones politicas de los tiempos'?.

En los primeros paises latinoamericanos que se industrializaron México,
Brasil, Chile y Argentina- las précticas y arreglos democraticos estaban en per-
manente tension con practicas autoritarias o semi-autoritarias. La formula
politica resultante era un hibrido de democracia y autoritarismo, alrededor del

cual se iba constituyendo, de una manera desigual, a menudo implicita y a

veces llena de tensiones, una coalicion informal de los actores sociales y politi-
cos mas significativos que podian sostenerla.

La democracia politica adquiri6, durante esta matriz historica, ciertas connota-
ciones distintas a la de muchos de los primeros y paradigmaticos paises democraticos.
Elitinerario politico latinoamericano ha diferido del que siguieron los paises capi-

talistas durante la primera industrializacién en Europa occidental y América del

norte. La democratizacion surgié en Europa al término de un largo proceso de
evolucion gradual, durante el cual se conservaron muchas instituciones politicas
provenientes de la época anterior que dominaba la aristocracia.

En cambio el eclipse de los regimenes oligarquicos de América Latina a

fines del 1800 y principios del 1900 fue mas rapido en la mayoria de los casos y -

en la practica constituy6 un verdadero derrumbe. El ritmo del cambio no sélo
abrumo el experimento oligarquico con una democracia restringida, que sino
erosiond gravemente su fe en principios asociados con el liberalismo, como el

gradualismo, los controles y equilibrios y la preocupacion por limitar el poder
del estado. La pérdida de estatus politico de la oligarquia no colabor6 a dismi-

nuir su sospecha de la democracia: le parecia que la democracia o los llamados

a democratizar poseian un contenido subversivo, que la democratizacién con-

tenia un potencial revolucionario para transformar la sociedad.
Durante el periodo oligarquico algunos de esos paises mantuvieron una rela-

tiva lealtad a preceptos constitucionales y a la subordinacién de los militares al

poder civil, en parte porque las fuerzas armadas estaban comprometidas en la
tarea de establecer o defender los limites nacionales de sus paises. Pero desde los
afios veinte el orden politico empez6 a romperse. Empez6 una etapa de mayor
inestabilidad, con el reemplazo de constituciones liberales del siglo diecinueve e
intervenciones mas frecuentes de los militares en la politica, a menudo desde

niveles bajos en la escala de mando. En algunos paises la estabilidad se apoyaba

en principios diferentes del constitucionalismo liberal de la etapa oligarquica.

* Sobre este punto, ver el andlisis de Marcelo Cavarozzi (1986) de la exclusion democratica tanto en
los gobiernos militares como en los civiles, en “Peronism and Radicalism: Argentina’s Transition in

Perspective”, en Elections and Democratization in Latin America, 1980.1985, Paul W. Drake y :

Eduardo Silva eds., Center for Iberian and Latin American Studics, Universidad de California, 143.174.
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I'n Uruguay se establecié una democracia politica razonablemente estable en
las primeras décadas del siglo veinte. Y en México, después de las dos tumul-
tuosas décadas que siguieron al derrocamiento de Porfirio Diaz, se estableci6
un orden no democratico, pero que atin asi dejaba espacio a la participacion
social contribuyendo a la conduccion hacia una sociedad mas plural.

A medida que aumentaba la industrializacién, la urbanizacién y la incor-
poracién de sectores mayores de la poblacion, también aumentaba la centralidad
del estado y de la politica en la sociedad mediante organizaciones formales y
mecanismos informales de control sobre la emergente sociedad civil. El estado
promovia la industrializacién y empleaba una variedad de herramientas poli-
licas para crear economias autarquicas en América Latina. También se convirti6
en el principal mecanismo por el cual distintos actores sociales transformaban
su identidad y negociaban, implicita o expresamente sus respectivos intereses
y valores. El sistema de partidos, en Chile, Uruguay y México (de partidos
multiples, de dos partidos o de partido tnico) desempefié un papel central en
la articulacion de estos asuntos entre el estado y los sectores sociales®.

El tema de la democracia era sumamente visible tanto en relacion con procesos
(e modernizacion social como con el incremento de la centralidad del estado. Desde
la década de 1870 hasta la de 1970 se percibié la modernizacién como progresiva
en términos generales. La idea dominante era que los distintos sectores sociales

en primer lugar las clases medias, después los mineros y trabajadores y finalmen-
le los campesinos y los pobres urbanos- estaban siendo incorporados o finalmente
serian incorporados a los beneficios materiales y simbélicos de la modernizacion.

La presencia y la invocacion de la democracia significaba que se habia con-
vertido en una opcién permanente para la region, aunque en gran medida no
condujera a una consolidacion de un orden politico democratico'. Durante el
periodo oligérquico, las promesas constitucionales formales de igualdad poli-
lica e imperio de la ley componian un aspecto de las historias de distintos paises
(Jue se integraban al “mundo civilizado”. No obstante, la exclusion, el fraude
clectoral y la arbitrariedad del estado eran realidades igualmente importantes,
si no necesarias, para los procesos de integracion nacional y expansion econé-
mica que ocurrian simultaneamente.

Durante el periodo de la MSP estatal-nacional-popular, se eliminaron gra-
dualmente las restricciones del sufragio, se expandio la participacion popular
mediante los partidos politicos, los sindicatos y también en la calle misma, y se

L Para estudios caso por caso, ver Peter S. Cleaves, 1974, Bureaucratic Politics and Administration
in Chile, University of California Press.

o La nocion de “opcion permanente” proviene de Jonathan Hartlyn y Arturo Valenzuela, 1994,
“Democracy in Latin America since 19307, en Bethell, 1994, 162.
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estrechd la brecha social entre las clases altas y los sectores medios y populares.
Sin embargo, con la excepcion parcial de Uruguay y Chile (y Costa Rica, que

siguié una trayectoria algo diferente), la democracia politica no arraigé plena-

mente. Demasiados actores centrales la consideraban en términos meramente

instrumentales y no se comprometian con ella como una meta normativa o un

método ttil de gobierno.

La legitimidad del estado durante este periodo siguié siendo fragil y de-

pendia en gran parte de su capacidad para distribuir recompensas y beneficios.
En consecuencia, no se estabilizaron ni las imposiciones autoritarias desde arriba

ni el encauzamiento de los conflictos mediante instituciones representativas y

no surgieron mecanismos eficaces de amplia aceptacion entre los actores socia-
les claves. En realidad tanto los actores individuales como los colectivos

propendian a favorecer los procesos de decision estatales, que eran discrecio-
nales mds que institucionales. Este patron dominante de politizacion estatista

erosionaba la fortaleza de las instituciones representativas, incluso si los regi-

menes politicamente democrdticos consiguieran afianzarse en mayor o menor

grado en varios paises de la region®’.

El modelo sociocultural

La MSP estatal-nacional-popular estaba ligada a un amplio referente cultu-
ral centrado en la nocién de un proyecto nacional de base nacional y en una
vision del cambio social radical que impregnaba de connotaciones revolucio-
narias la accion politica. Este proyecto y esta vision se asociaban, a su vez, con
un tipo de accion social que se podria caracterizar como un Movimiento Social
central. Este Movimiento Social nacional-popular definia un conflicto central y
se orientaba hacia un cambio social global. Los movimientos sociales histori-
cos individuales, a pesar de sus rasgos particulares, eran parte de este MS
abarcador y asi eran a un tiempo modernizantes, desarrollistas, nacionales y
orientados hacia el cambio sistémico mientras se referian al “pueblo” como
unico sujeto histérico vélido. El movimiento social emblematico de la matriz
sociopolitica estatal-nacional-popular fue en un comienzo el de los trabajado-
res, debido mas a su importancia simbélica que debido a su poder estructural.
Sin embargo este liderazgo se veia desafiado en diversas ocasiones por los
compromisos que los trabajadores urbanos alcanzaban a veces con el Estado o

Sobre “politizacion estatista™, ver Cavarozzi, 1994.
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con los empleadores, lo que ponia en duda sus credenciales revolucionarias.
Otros movimientos, centrados en los campesinos o en los estudiantes, grupos
religiosos o partidos politicos radicales (especialmente en los afos sesenta y con
frecuencia bajo la forma de una fuerza guerrillera), pretendieron algunas veces
asumir el liderazgo del Movimiento Social central.

Las caracteristicas principales de este MS, compuesto de actores y movi-
mientos concretos diferentes y sobretodo de base urbana, eran de dos tipos. El
MS, con algunas variantes que dependian del pais, posefa una alta carga sim-
bolica, convocaba al cambio social global y también a responder a demandas
particulares concretas. Su otra caracteristica era su apoyo en el estado como
interlocutor para satisfacer estas demandas y como el lugar por conquistar
para poder realizar las transformaciones fundamentales. La debilidad estruc-
tural de las clases sociales para servir de base a los movimientos sociales era
mitigada por su capacidad para conseguir apoyo mediante la movilizacion
politica e ideolégica, que se pretendia tuviera gran amplitud integradora y
revolucionaria. Bajo esta matriz sociopolitica el populismo era la forma favori-
ta de accién politica y colectiva, lo que no obstaba para que hubiera otras
modalidades mas radicales, clasistas, ideologicas o incluso corporativistas.

Las orientaciones culturales de clase media permanecieron dominantes
mientras ocurrian estas clases de politizacién y estatismo en el contexto de
procesos de modernizacién caracterizados por creciente industrializacion, ur-
banizacion e integracién social. Las clases medias eran el soporte primario y
las beneficiarias del modelo de desarrollo. La modernizacion, casi por defini-
cién, descansaba en premisas racionalistas y en la industrializacion y destacaba
el valor de la educacién, especialmente el de las escuelas publicas, como ins-
trumento para la movilidad social.

La cultura reflejaba o reforzaba la organizacién social, politica o econémica
predominante. La cultura no era una esfera separada o auténoma de la activi-
dad humana. El estado desarrollista promovia una politica cultural basicamente
democratizadora por su dimension social y de contenido educacional dirigida
a las clases medias'. El estado intentaba entregar a la poblacion, especialmen-
te a los sectores urbanos y “al pueblo”, un tipo de cultura de clase media que
antes habia sido patrimonio de las elites. El estado trataba de promover este
tipo de cultura primordialmente a través de su aparato educacional y sus es-
fuerzos relacionados de extensién y difusion. A principios de los afos setenta
la dimension cultural latinoamericana se torn6 mas ideolégica, incorporé mas

gt Ver Sonia E. Alvarez, Evelina Dagnino y Arturo Escobar, eds., 1998, Cultures of Political/Politics
of Culture: Revisioning Latin American Social Movements, Westview Press.
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referentes a lo popular, por ejemplo, apoyandose en el folclor urbano y en las
artesanias populares. Las universidades, por ejemplo, ademas de sus tareas de
desarrollo educacional o cientifico-tecnol6gico, se convertian mds y mas en es
cenarios de participacion ciudadana y de movilizacion social y politica. E
marxismo, especialmente en sus versiones estructural y leninista, era la id c0-
logia predominante de los intelectuales progresistas y los militantes politicos'.

Las dimensiones culturales de la MSP dominante no adquirieron, en suma,
autonomia, dinamismo o densidad propios. Las excepciones a esta regla fuerc
sociedades que experimentaron un fermento revolucionario, como Chile a pri -
cipios de los afos setenta, y aquellas con una larga tradicion de defensa de A
cultura nacional, como México, o, en algunos casos, el mantenimiento de la reli-
giosidad popular. En general, las preocupacion por las relaciones de género, las
etnias, la identificacion regional o las demandas individuales relacionadas con
mayor secularizacion y modernizacién no produjeron agrupaciones autébnoma s
de actores sociales; éstas estuvieron, mas bien, subordinadas a las dimensiones
sociopoliticas o econémicas de la matriz sociopolitica predominante. '

Capitulo 1l
El nuevo contexto mundial

(ilobalizacion

Se suele decir que el principal fenémeno de la época actual es la globaliza-
(16n, comprendida segtin sus dimensiones econémicas, politica y culturales, y
o efectos sociales que provoca™. El fenémeno no es sencillamente la interde-

endencia entre naciones o la multiplicidad de contactos entre ellas, sino mas
[:lon la constitucion de un espacio global unificado que implica relaciones asi-
métricas entre sus componentes. La globalizacién no significa necesariamente
homogenizacion de culturas, pero obliga a su redefinicion. Tampoco la globa-
lizacion es una realidad que se regule a si misma.

Si la globalizacion economica significa la creacion de un mercado global, de
sistema de produccién globalmente integrado y de una esfera financiera mas uni-
ficada, la globalizacién politica no ha implicado un gobierno mundial. Si bien han
desaparecido los bloques geopoliticos dominantes, las naciones estado siguen muy

" Sobre la globalizacion como fenémeno sociopolitico, cultural y econémico, ver Mike Featherstone,

1996, Undoing Culture. The Globalization of Vapitalism in Third World Countries, Pracger Publishers;

Malcom Waters, 1995, Globalization, Routledge; Arjun Appadurai, 1996, Modernity at Large:

Cultural Dimensions of Globalization, University of Minnsota Press; Paul Q. Hirst, 1996,

! Globalization in Question: The International Political Economy and the Possibilities of Governance,

Polity Press; Satya R. Pattnayak, ed., 1996, Globalization, Urbanization, and the State: Selected

Studies in Contemporary Latin America, University Press of America; Saskia Sassen, 1996, Losing

Control? Sovereignty in an Age of Globalization, Columbia University Press; Tony Spybey, 1996,

Globalization and World Society, Polity Press; Bryan R. Roberts, 1995, The Making of Citicens:

Cities of Peasants Revisited, 2a. ed., Halsted Press, Nueva York; John Eade, 1997, Living the Global

City: Globalization asa Local Process, Routledge, Nueva York; Michael Hardt y Antonio Negri,

2000, Empire, Harvard University Press; Jeffrey Stark, 1998, “Globalization and Democracy in Latin

America”, en Fault Lines of Democracy in Post-Transition Latin America, Felipe Agiiero y Jeffrey

Stark eds., North-South Center Press de la Universidad de Micami; Jacques Chonchol, 2000, ;Hacia

] dénde nos lleva la globalizacion?, Lom, Santiago; Victor Flores Olea y Abelardo Marina Flores,

Ver, por ejemplo, Marta Harnecker, 1978, Los conceptos elementales del materialismo historico, 1 1999, Critica de la globalidad: dominacion y liberacion en nuestro tiempo, Fondo de Cultura
Siglo XXI, México. ‘ Economica, México, y Joseph E. Stiglitz, 2002, Globalization and Its Discontents, W.W. Norton.
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de conquista y evangelizacién ocurrido en la region hace quinientos afios. Este tipc
de pensamiento, asociado con el Papa Juan Pablo II, puede tener cierto grado d '
legitimidad social, ya que contiene algunas propuestas socioeconémicas prognes
tas en relacion con sectores actualmente excluidos y también condena el materialismo,
las desigualdades y las inmoralidades de la economia capitalista y del mercado. ' ]
embargo esta visién es profundamente reaccionaria en relacién con asuntos socio-
culturales y tiene un sesgo anti-racionalista y anti-libertario. o

En términos generales, el primer modelo de ajuste estructural propende a
reducir la modernidad en América Latina a una vision racionalista-tecnolégi:
ca, imitando a ciertos paises industrializados, y el modelo integrista la redug
a una identidad esencialista y meta-social que impide la creacién de verdade:
ros sujetos. Entre los dos polos hay un amplio espectro de soluciones parciales,
entre ellas, modelos centrados en la cultura de masas generada por los medios,
en las identidades originales o en comunidades particulares. La region se en-
cuentra actualmente en medio de un debate —a veces abierto, a veces tacito y
oculto- sobre los modelos de modernidad apropiados para esta época™”.

Hemos visto que la globalizacion ha afectado las dimensiones econémica
politicas, sociales y culturales. Al mismo tiempo, como indagaremos con m
yor detalle en el capitulo siguiente, los vastos cambios en América Latina también
han respondido a presiones y factores locales en y a través de cada una de esta
dimensiones.

s Ver Daniel H. Levine, ed., 1993, Constructing Culture and Power in Latin America, University of

Michigan Press.
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Capitulo V
Hacia un cambio de matriz

Las crecientes contradicciones que experimentaba la MSP estatal-nacional-
popular condujeron a su progresiva crisis interna. Esta crisis se expres6 en la
disyuncién entre dos opciones; una procuraba profundizar sus aspectos capi-
talista-dependientes con la concomitante reversion de sus politicas populistas
y la otra se centraba en profundizar la democratizacién social con el concomi-
tante reemplazo de sus componentes capitalista-dependientes. Los nuevos tipos
de regimenes militares que surgieron primero en Brasil, en 1964, y posterior-
mente en paises del Cono Sur son una expresion de la primera opcién. El gobierno
de la Unidad Popular de Salvador Allende en Chile (1970-1973), el peronismo
tardio de Héctor Campora (1973) y, en su version mas extrema, las guerrillas de
los afos sesenta, son expresiones de la segunda opcién, que fue derrotada final-
mente con violencia en casi todas partes en la region.

Las dictaduras militares, seguidas por los procesos de democratizacion,
los fenémenos de globalizacion expuestos en el capitulo tres y las reformas
estructurales con estan asociados, desarticularon profundamente la MSP es-
tatal-nacional-popular. A pesar de los esfuerzos neoliberales adentro y desde
afuera de la region no se ha consolidado una nueva matriz de relaciones en-
tre el estado y la sociedad y sus componentes clave. Por el contrario, se
manifiestan en la regién rasgos contradictorios que combinan por ejemplo
una consolidacién de regimenes democraticos con mayor pobreza y desigual-
dad, una desestructuraciéon politica creciente de la conducta colectiva
combinada con una activacién creciente de movimientos sociales fragmenta-
dos, una mejor institucionalizacién de la vida politica junto a su decreciente
relevancia para la vida de la gente y una creciente expansion de los mercados
con un debilitamiento de la capacidad decisoria del estado.

Una nueva matriz sociopolitica supone una transformacién coherente del
modelo de desarrollo y también de componentes claves de la matriz, el estado,
las instituciones politicas, el sistema de representacién, los actores sociales y
sus orientaciones culturales y el régimen politico. En su lugar estan ocurriendo
tendencias en direcciones muiltiples y a veces contradictorias, con elementos
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residuales de lo viejo yuxtapuestos con otros nuevos, lo que dificulta disce
qué tendencias representan fenémenos temporales y transicionales y cudles
seran de mayor duracion. j

El modelo de desarrollo '
M
Los nuevos planteos del desarrollo en América Latina aprovechan los er 0
res del pasado, las observaciones sobre qué ha resultado en otras partes de
mundo, las presiones de organismos internacionales y los lazos con el legad (
historico regional. De la mayor influencia ha sido la crisis econémica de 1o
afos ochenta, aunque sus aristas politicas se originaron en los gobiernos au o
ritarios de Chile y Argentina en los setenta. Sin embargo, para comprender
nuevas tendencias que intentan reemplazar el modelo anterior de desarrolle
importa examinar los problemas e ineficiencias del viejo modelo que es nec :
sario abandonar, los origenes intelectuales de las nuevas tendencias y :
naturaleza de las coaliciones que apoyan el cambio. '
Una vez que las elites politicas de América Latina aceptaron que el vieje
planteo del desarrollo requeria de una modificacion o ser descartado, la evolu:
ci6én de estas tendencias atraves por lo menos tres etapas: 1) la receptividad a
politicas especificas para corregir los rasgos mds insostenibles del modelo p e
existente (llamada, tipicamente, “ajuste”); 2) el movimiento hacia una nue
estrategia de crecimiento, que incluye rasgos politicos y sociales, y 3) la ins a-
lacion de la estrategia, con una dimension ideolégica o normativa. Tal como ol
caso de la ISI, las dimensiones sociales, politicas e ideologicas de cualqu‘
modelo nuevo finalmente requerian que se las entretejiera®. I
Hemos dicho que una dimensién de las politicas de ajuste era eliminar di
torsiones economicas. El fundamento técnico e ideolégico de esta politica esk
cristalizado en el llamado “consenso de Washington”*. Se proclamé que la
¥

i
Fernando Fajnzylber empezo a desarrollar estos conceptos poco antes de morir. Ver su libro "
1990, Unavoidable Industrial Restructuring in Latin America, Duke University Press. ]
Para una apreciacion inicial de las medidas de politica del “consenso de Washington™,
Williamson,‘l990, capitulo 2; para un informe sintético sobre las reformas en Chile, ver Ja
Martinez y Alvaro Diaz, 1996, Chile: The Great Transformation, The Brookings Institution y ¢l
UN Research Institute for Social Development, Washington D.C.; y para esa revision sobre 1
paises latinoamericanos principales, ver Judith A. Teichman, 2001, The Politics of Freeing Markets
in Latin America: Chile, Argentina, and Mexico, University of North Carolina Press. También
til William P. Glade y Rossana Corona, eds., 1996, Bigger Economies, Smaller Governmenls.
Privatization in Latin America, Westview Press. i '
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privatizacion de industrias estatales se realizaria para liberar al gobierno cen-
tral (y a las autoridades monetarias) del pago de sus recurrentes déficits
presupuestarios y para situar los bienes bajo la propiedad de empresas y em-
presarios con capacidad de inversion. La liberalizacion bajo las tasas de los
aranceles, liberé la tasa de cambio y eliminé controles de cambio con el fin de
impulsar la competencia, aumentar la eficiencia productiva y bajar los precios
locales. La politica monetaria fue restrictiva para frenar la inflacién e incluyé
altas tasas de interés para atraer capital extranjero de corto plazo. La reforma
del sector publico redujo la cantidad de empleados estatales; procur6 mejorar
la recaudacion impositiva y fortalecer la supervision de la banca y del crédito
después de un experimento inicial con extremado laissez-faire, y limit6 servi-
cios publicos como educacion y salud para disminuir el déficit del sector publico.
Estas politicas sentaron las bases para una produccion orientada a la exporta-
cién que integrara a la nacion en la economia mundial, obtuviera divisas
extranjeras, atrajera la inversion y asegurara que los productores nacionales
agregaran valor a la produccién basada en las ventajas comparativas del pais.
Estos cambios de politica no se generaron localmente, sino que se fundaban
en determinadas corrientes mundiales de pensamiento econémico. Hacia mu-
cho que los tedricos neoclasicos y monetaristas consideraban contraproducentes
los preceptos de la ISI'y recomendaban las politicas ya mencionadas como el
{inico camino para un crecimiento de largo plazo. Reforzaba sus argumentos
el notable éxito de las economias asiaticas al convertirse en lazos entre cadenas
globales de commodities impulsadas por el comprador e impulsadas por el
productor (y generando en algunos casos sus propias cadenas de commodi-
ties.) Los funcionarios clave que administraban las economias de los principales
paises latinoamericanos se habian graduado con la guia de profesores (sobre
todo en Estados Unidos) cuyas teorias economicas eran neoclasicas o moneta-
ristas. Organismos internacionales como el FMI y el Banco Mundial promovian
timidamente estas politicas antes de 1982y con posterioridad lo hicieron agre-
sivamente mediante clausulas que condicionaban los nuevos préstamos después
que la crisis de la deuda debilité drasticamente la capacidad y voluntad de
resistencia de los estados latinoamericanos. A las empresas trasnacionales les
basté hacer saber que harfan nuevas inversiones en Asia, donde las tasas de
crecimiento eran mayores que en América Latina, s6lo si se cambiaban las le-
yes sobre aranceles, comercio exterior, inversiones y repatriacion de utilidades.
Las elites economicas locales inicialmente tenian distintas posiciones sobre
las nuevas politicas. Las recibieron bien los grupos de empresas que contaban
con reservas liquidas o acceso fdcil a las finanzas internacionales, porque po-
drian quedarse con la parte del le6n de las industrias privatizadas y competir
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eficazmente en un entorno menos regulado. Los lideres de industrias cuya ren=
tabilidad dependia de la proteccién arancelaria, de insumos subsidiados y
controles de precios tenian temor de la nueva competencia. Solicitaron, por lo
menos tiempo para poder reaccionar ante los cambios, pero en muchos paises,
a medida que se ahondaba la crisis, fueron incapaces de bloquear las nuevas
politicas y hubieron de resignarse a una posicién menos prominente y acomo-
dada en la jerarquia del sector privado. Lo mismo sucedié a sectores agricolas
tradicionales que estaban orientados al mercado interno. En dltima instancia,
los mas perjudicados fueron los grupos de ingresos bajos y medios, que expe-
rimentaron alzas de precios, mengua de trabajos y recortes en servicios sociales.
En todos los casos, los ajustes provocaron serios aumentos en la pobreza, des-
igualdad y desintegracion social durante un largo periodo. !
El tipo de régimen —autoritario o democratico- determiné inicialmente si se
adoptaban o no estas politicas. El primer pais latinoamericano que se aparté.‘.
decisivamente de la IS, Chile, lo hizo bajo un gobierno militar autoritario, y el
segundo, México, bajo un régimen civil autoritario. Estas nuevas iniciativas po-
liticas sin embargo no eran necesariamente incompatibles con regimenes electos
que operaran en sistemas democraticos o semi-democraticos, como demostra-
ron acontecimientos posteriores. Entre 1985 y 1995, Argentina, Uruguay,
Venezuela, Pert, Colombia, Ecuador, Bolivia, Paraguay y Brasil empezaron un '

i

proceso de reformas econémicas bajo presidentes electos y congresos en funcio-

nes. En algunos paises implement6 estas politicas una elite tecnocratica que
recurrié a métodos autoritarios y evitd el consenso democrético. La atmoésfera
que rodeaba a estas politicas incluia el reconocimiento de algunas de las disfun-
ciones del modelo econémico previo, especialmente la subordinacién de la
economia a objetivos politicos; la decadencia dramdtica de los sindicatos de sec~
tores populares y de la organizaciéon politica durante los afios ochenta; la
hiperinflacion, y el estatus potenciado del capitalismo en todo el mundo des-
pués del derrumbe de la ex Unién Soviética. En algunos paises hubo
demostraciones urbanas de las clases populares que protestaban por las dificul-
tades que estas politicas provocaban, y propietarios de industrias ISI advirtieron
que una importacion sin frenos iba a transferir al exterior la riqueza nacional; sin
embargo esta doble oposicion no seria suficiente para detener el impulso. ]
Muchos defensores del liberalismo econémico argumentan que un sistema
abierto y democrético es el entorno politico més congruente con los mercados
libres y que éstos, a su vez, producen finalmente sistemas democraticos™. La

2 Ver, por ejemplo, The Economist, 1997, “The World Economy Survey" 20 (septiembre). The
Economist es uno de los més entusiastas promotores del liberalismo economico. Aunque en este

(continia en pdg. siguiente) §
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discusién sobre la relacién entre capitalismo y democracia es muy amplia, y no
podemos resolverla aqui. Si bien una democracia consolidada nunca ha existido
en la préctica en una economia dirigida y no es probable que exista por las limi-
taciones que se imponen al mantenimiento de una sociedad civil independiente
y de una oposicién politica vibrante, tampoco ha existido con mercados comple-
tamente libres y sin regulaciones y esto ha sido asi por las mismas razones tedricas:
se requiere del poder del estado para establecer y mantener mercados y para
corregir fracasos del mercado y un estado democrticoy responsable debe regu-
lar los mercados para superar las desigualdades y las fuerzas de fragmentacion
que generan los mercados™ . Asi pues, es discutible que exista una relacion cau-
sal y de mutuo apoyo entre democracia y libre mercado, especialmente en sistemas
capitalistas de desarrollo intermedio. Por lo menos en América Latina el libera-
lismo econémico y la democratizacion politica no han seguido un camino lineal
y acumulativo; en realidad es claro que no siempre han sido convergentes o0 se
han reforzado mutuamente. La coincidencia de liberalismo econémico y demo-
cracia en los afos ochenta y noventa fue un accidente histérico. En los afios ochenta
era indispensable un nuevo modelo econémico en vista del derrumbe de la ISL
Y la democracia volvié a muchos paises latinoamericanos en los aitos ochenta
después de un largo periodo de regimenes militares autoritarios. Si bien la legi-
timidad militar se desvaneci6 en parte por los fracasos econémicos de esos
regimenes y los gobiernos electos democraticamente han sido los parteros de las
reformas econémicas, la democracia politica adquirié mayor legitimidad a me-
dida que declinaban los competidores internacionales, esencialmente después
del derrumbe de la Unién Soviética y el fin de la Guerra Fria. Este nuevo contex-
to permitié que la democracia sobreviviera en algunos paises bajo circunstancias
de crisis que en periodos anteriores habrian conducido a un renovado quiebre.

El nuevo modelo econémico entregaba la mayor responsabilidad en el cre-
cimientoy lainversién a la empresa privada. Parajustificar el logro de ganancias
en un entorno competitivo, la ideologia del modelo dictaminaba que las com-
panias privadas dispusieran de incentivos para utilizar capital, recursos
naturales y trabajo del modo més eficiente posible. La rebaja de barreras de
importacién creaba competencia de productos extranjeros y obligaba al sector
privado local a “corregir los precios”. La capacidad exportadora de un pais se

informe afirman una preferencia por la democracia politica en relacion con cualquier otra forma
de gobierno, lo hacen con reticencia, porque consideran que la democracia es una amenaza mayor
a la libertad econémica que la que el capitalismo es para la democracia. Ademas afirman que los
argumentos acerca de que ha declinado el poder del estado (cosa que poyan con fuerza) propenden
a ser muy exagerados.

L Ver Linz y Stepan, 1996, 11-13.
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basaba enteramente en sus ventajas comparativas en la economia mundial. La.
intervencion del estado se limitaba a la politica monetaria, a la recaudacién d
impuestos y a evitar el fraude. Se decia que el libre mercado era el garante de
asignacion eficiente de recursos y de precios y que la regulacién debia ser mini=
ma en las operaciones de cambio, en la proteccién del trabajo, en la inversion
extranjera, en las importaciones y exportaciones. No todos los paises, por cierto,
incluyendo Chile y México, han seguido todas las propuestas incluidas en el
modelo tedrico. Y estd pendiente la pregunta tedrica sobre si incluso los exitosos
PRI asiaticos obedecieron los dictados de la teoria durante su fase de alto creci=
miento, en particular en relacion con el papel del estado™. v
El nuevo modelo econémico, como estrategia de desarrollo, estaba incompleto

en América Latina por carecer de componentes sociales, politicos e ideologicos.
Estos rasgos asociados permitieron que la estrategia se difundiera por la sociedad
y reforzara y complementara la légica econémica. Aunque el componente econo=
mico de la estrategia de desarrollo solia ser mas evidente y mensurable, sus otros
rasgos han tenido equivalente importancia en el largo plazo. Las sociedades no
viven segun la mera economia. Una pregunta fundamental ha sido si el nuevo
planteamiento puede resolver los desafios conjuntos de generar legitimidad y pro -
veer para su propia reproduccion. La reproduccion exitosa depende no sélo de
asuntos de crecimiento, sino que también descansa en la gestion sustentable de los
recursos a medida que América Latina toca los limites de la elasticidad ecologica
de la region y su capacidad de soportar poblacion. 1A
En las etapas iniciales, la aceptacién local de los cambios econémicos en
América Latina se vio facilitada por la extendida inquietud acerca de la inflacién
y la hiperinflacion, el crecimiento bajo o incluso negativo, la corrupcién, el des-
empleo y la decadencia de la calidad de vida, asuntos que la opinion publica
atribuia a la crisis y las elites dominantes al sistema econémico anterior. Cual«
quier cambio parecia mejor que el status quo a crecientes sectores de la poblacién.
Al mismo tiempo, los gobiernos o regimenes recientes hacian todo lo posible por:
achacar los costos del nuevo modelo econémico a sus predecesores. En Chile por
ejemplo, durante el gobierno militar, la autoridades satanizaron al gobierno de
la Unidad Popular de Salvador Allende, aludiendo al caos politico y econémico
de ese periodo anterior para suavizar el descontento por las medidas de austeri-
dad de Pinochet. Y el presidente Menem de Argentina, durante su primer periodo,(
culp6 a la administracion de Ratil Alfonsin por los problemas que heredé y al
sistema internacional por imponerle determinadas condiciones. i

b
1
%
1
i

i Para una amplia comparacion de estos dos regiones, ver Gereffi y Wyman, eds., 1990.
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A medida que el ajuste ha continuado en diversos grados en América Latina,
las elites econémicas y segmentos muy pequefios de la clase media se han empe-
zado a beneficiar de diverso modo. Cuando los menores niveles de los aranceles
y las privatizaciones prometieron transferir grandes porciones de la base de bie-
nes nacionales desde manos publicas a privadas, grupos influyentes (sobre todo
en empresas en posicion de aprovechar la ventaja) se convirtieron en entusiastas
defensores. El proceso mismo de privatizacién con frecuencia condujo a enorme
concentracién de riqueza en manos de unos cuantos empresarios privados. La
apertura a la inversion extranjera permitio el desarrollo de joint ventures admi-
nistradas por ejecutivos locales que entonces generalizaron a partir de su propia
perspectiva de mejoramiento econémico y proclamaron que las reformas eran
compatibles con el interés nacional de sus paises. La diferenciacion y la especia-
lizacién que requiere una estructura productiva méas moderna cre6 algunos trabajos
nuevos de clase media en contabilidad, derecho, informacién y comunicaciones,
administracion, transporte, entrenamiento e investigacion técnica. A medida que
las economias adquirian impulso, aumentaba la demanda de trabajo, pasando de
un desempleo inicial masivo a grandes bolsones de desempleados, lo que conce-
dia a los sectores populares algo que decir en el sistema. Programas sociales, que
primero se disefiaron para reducir el déficit del sector publico, se reformularon
para entregar beneficios limitados a grupos especificos bajo la forma de unared de
seguridad o de “politicas dirigidas”.

Idealmente, una economia dindmica que opera con casi pleno empleo y ofrece
ganancia continua de ingreso a todos los sectores sociales puede crear su propia
legitimidad. Los problemas surgen cuando los beneficios son menos generosos o
se distribuyen con menor amplitud, cuando flucttian segiin el ciclo de los negocios
0 se recortan cuando ocurre un derrumbe econémico o financiero generalizado.
Desgraciadamente, esto ha sido un suceso comtin después de 1995 y especialmen-
te después del 2000. Durante 1995, como consecuencia de la devaluacién del peso
mejicano en diciembre de 1994, varios paises de la region experimentaron signifi-
cativas fugas de capital; finalmente sobre todo México, Argentina y Uruguay se
vieron afectados seriamente. La crisis asiatica que estall6 en la segunda mitad de
1997 y que después fue exacerbada por la moratoria y la devaluaciéon en Rusia en
agosto de 1998, afect6 particularmente a paises sudamericanos mientras Méxicoy
América central se beneficiaban por la fortaleza de la economia estadounidense.
La crisis 2001-2002, de naturaleza més global, ha tenido amplias implicaciones
para el comercio y las finanzas™ . Y esta ha sido la pregunta que enfrentan las elites:
;cudles son los pilares ideologicos que pueden legitimar el nuevo planteamiento?

33 Ver UN CEPAL, 2001, Preliminary Overview of the Economies of Latin America and the C aribbean
2001, CEPAL, Santiago, 7.
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Una opcién habitual parece el neoliberalismo como ideologia, lo que tiene
implicaciones para el tamaiio y alcance del sector ptblico, para los derechos y
responsabilidades individuales y para la promesa de una sociedad de merca-
doen la cual todos los ciudadanos pueden consumir y producir lo que quieran,
El modelo anterior, estatal-nacional-popular, enfatizaba la iniciativa estatal y‘f
los valores colectivos. Seguin los que abrazan el neoliberalismo, el arrasamien-
to de los centros de poder tradicionales en el estado y en bolsones protegidos
de la economia se supone que crea miiltiples oportunidades para que los indi=
viduos maximicen su potencial por su propio esfuerzo y con menos barreras
institucionales, politicas y sociales. Se dice a gente de todos los niveles de in«
greso que puede “lograrlo” en la nueva economia si sigue los caminos
convencionales o fortuitos sin ayuda del gobierno. Si fracasan, sera por propia
culpa o por mala suerte. Quienes tienen éxito seran modelos para su familia,
amigos, conocidos y conocidos de sus conocidos. Las historias de los indivis.
duos que han mejorado significativamente su vida en términos econémicos
pueden tener un efecto inspirador en quienes les observan o aprenden de ellos,
Creeran que pueden hacer lo mismo y no culpar al sistema politico cuando
fracasan; achacardn su suerte, en cambio, a sus defectos individuales. Se pre=
tende que este efecto demostrativo de unos pocos individuos exitosos ayude .;,(
legitimar el sistema en la sociedad, incluso entre quienes no se han beneficia=
do. Las elites que escogen el neoliberalismo como motor ideolégico del nuevo
sistema esperan aliviar al estado de la presion por resolver todos los proble-
mas econdémicos y sociales nacionales, pero recurriendo a intervenciones
estatales que son necesarias para implementar el modelo y conseguir metas
especificas (las propias) econémicas y sociales. {

Sin embargo no es probable que esta especie de ideologia neoliberal arrai«
gue en América Latina, que ha estado menos orientada hacia el individualismo
y mas entregada al estado que el pequeno nucleo de paises tipicamente asocias
dos con valores liberales y neoliberales. Por otra parte, las sucesivas crisil‘
financieras y las crecientes tasas de desempleo y precariedad en el trabajo han
desacreditado totalmente los deseos de legitimidad neoliberal. La ideologia
que esta evolucionando en América Latina, que establece estandares para in-
dividuos, familias, categorias y grupos y autoridad ptblica seguramente va a
incorporar componentes individualistas y colectivos.

Si el nacionalismo conserva gran fuerza en América Latina, su relevancia
para el modelo emergente de desarrollo es distinta a su relevancia para su
antecesor ISI. En lugar de restringir la inversion extranjera, el nacionalismo
econdmico requiere de una defensa de los intereses econémicos del pais en log
tratados y acuerdos internacionales. En lugar de bloquear la entrada de bienes
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extranjeros en las tiendas locales, el nuevo modelo econémico requiere del ac-
ceso de la produccién local a los mercados extranjeros. El efecto emocional de
cada planteamiento en el orgullo nacional es diferente y es posible que sea mas
enérgico en el tiltimo caso. La compra de exportaciones latinoamericanas no
tradicionales por parte de las economias industrializadas eleva el valor de la
nacién exportadora. La ley econémica de la ventaja comparativa internacional
afecta el valor de la diversidad cultural local. El folclor, el vestido, la miisica,
las tradiciones, el arte, la literatura, la conducta colectiva y las costumbres el
nticleo de la identidad nacional- siempre fueron poderosos simbolos unifica-
dores para los sectores populares™ . Bajo la nueva estrategia, esos mismos rasgos,
excepto cuando estén orientados politicamente, es muy probable que sea apre-
ciados por grupos poderosos econémicamente que antes rechazaban las
tradiciones nacionales en beneficio de artefactos europeos o estadounidenses.
Las perspectivas econémicas de esos grupos poderosos estédn determinadas de
manera creciente por su capacidad de competir internacionalmente con bienes
y servicios nacionales unicos, particularmente en la industria turistica. En suma,
las elites latinoamericanas pueden utilizar selectivamente simbolos naciona-
listas ~de un modo no histérico, que no movilice, que no sea politico- como
instrumentos para legitimar, unificar y consensuar, tal como se los utiliz6 en el
modelo anterior de desarrollo.

Al término de su evolucion, la visién econémica mas benévola prevé que el
modelo de desarrollo latinoamericano va a combinar una economia basada en
algunos principios clasicos (como la competitividad) con un papel productivo y
moderadamente regulador del estado, fuertes y diferenciados vinculos interna-
cionales con papeles importantes de varias agrupaciones regionales y sub-regionales
de paises, algunos programas sociales débiles financiados publicamente y dirigi-
dos a los grupos méas necesitados y programas con una nocién blanda de equidad,
y todo esto dentro de un régimen legitimado por un tipo de contrato social entre el
individuo y el estado. La coalicion que respalde la nueva estrategia (es decir, los
individuos que tienen mas posibilidades de cosechar sus beneficios) serian las
elites econémicas, particularmente los propietarios de industrias privatizadas orien-
tadas a la exportacion; los sectores ascendentes de clase media; la clase trabajadora
situada en el sector moderno, y burécratas tecndcratas ligados a la empresa priva-
da. Las empresas extranjeras seran receptivas en tanto cuanto sus sucursales
latinoamericanas sean tutiles componentes de su produccién mundial o de sus

L4 Para ejemplos de cultura autoctona ligada a procesos sociales, ver Charles David Kleymeyer, ed.,
jemp g p Y!

1994, Cultural Expression and Grassroots Development: Cases from Latin America and the
Caribbean, Lynne Rienner Publishers.
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estrategias de marketing. Las instituciones financieras internacionales apoyas
ran el modelo y condicionaran sus inversiones al mantenimiento de sus
elementos centrales. Los militares se mantendrian como observadores inq
tos por la desnacionalizacion, especialmente en sectores estratégicos como
minerales, petréleo y telecomunicaciones, y sobre todo inquietos por el fu
de sus propias industrias. Esta estrategia entregaria renovacion economica
cada naci6n sometiéndola a competencia en dreas donde se suponga una vens
taja comparativa, ofreciendo incentivos a empresarios para explotar nueve
nichos econémicos local e internacionalmente y reformateando la coalicion de
apoyo politico al estado.
Los paises latinoamericanos no han formado un consenso general, ético ¢
ideolégico que pueda sostener esta nueva estrategia como futuro modelo d
desarrollo. Algunos acuerdos parciales se han conseguido en ciertos paises, ¢
veces implicitamente, sobre determinados principios y medidas. Al mismo tiem
po, esta estrategia ha sido criticada por sus efectos adversos en la integracid
social, la igualdad, el medioambiente y la cultura. De hecho, si quiere tener éxile
como modelo de desarrollo, inevitablemente habra que corregir algunos de @
tos inarménicos resultados y de este modo transformar su naturaleza misma
Por otra parte, hay sectores dela poblacién que parecen aceptar la estrategia s0 (
porque no parece haber alternativa y no porque parezca un desideratun de un
sociedad fundamentalmente mejor como proclama el neoliberalismo. Hay int
lectuales y algunas instituciones, como la Iglesia Catdlica, que son muy critice
de los efectos culturales, sociales y politicos del modelo, pero que no han logrs
do proponer una alternativa plenamente desarrollada. Al mismo tiempo,
surgido planes alternativos han surgidos desde diversas perspectivas. Sin vo
ver al modelo anterior de desarrollo, tratan de rescatar el papel del estado fre
al foco irrestricto en los mercados para destacar asuntos de desarrollo sustent: ‘
ble y equitativo y para proclamar un regionalismo abierto para estos paises ants
la globalizacién. Hay también plataformas més radicales anti-neoliberales o an: i
globalizacion que cuentan con significativa aceptacion masiva y se expresan !
encuentros como el Foro Social Mundial que se ha efectuado anualmente @
Porto Alegre, Brasil, durante los tltimos siete afios. Conviene anotar que segul
las fuentes de las declaraciones mas ortodoxas y oficiales del consenso de Was
hington han estado surgiendo correcciones y adiciones al modelo™.

9 Ademas de criticar aspectos del anterior modelo econémico, que una. vez patrocinG, CEPAL |
propuesto una nueva vision para lograr transformaciones econdmicas con equidad en Améri

Latina. Ver, por ejemplo, CEPAL 1992, UN CEPAL, 2000. Fer también Ricardo Ffrench-Day|

1999, Macroeconomia, comercio v finanzas: Para reformar las reformas en América Lall "
McGraw-Hill, Santiago. Visiones mds radicales se han presentado en Foro Social Mundial g
(continiia en pag. siguient
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En suma, la nueva estrategia economica parecié resolver inicialmente proble-
mas importantes del modelo anterior en relacion con distorsiones econémicas.
Pero con el cambio de siglo quedan pocas dudas acerca de que la mayoria delos
paises de América Latina que han intentado seguir la agenda neoliberal de refor-
mas estructurales impulsada por el mercado no han conseguido un desarrollo
sustentable. No s6lo ha sido en general decepcionante su desempefio de creci-
miento en el largo plazo, sino que enormes desigualdades de riqueza e ingresos
han acompafado su erratico crecimiento. De hecho, los pocos casos exitosos,
como Chile, han tratado de seguir sus propias estrategias de desarrollo™. Es
verdad que ha aparecido una version revisada y aumentada del consenso de
Washington con una lista mayor de recomendaciones que incluyen reformas
de gobierno y otras reformas institucionales; pero comparte basicamente los
mismo problemas que la primera y resulta irrelevante para propositos practi-
cos de desarrollo. Esta critica del consenso de Washington no significa que
estemos, en principio, en contra de algunas de sus recomendaciones, como las
de promover la disciplina fiscal y una sélida politica monetaria, favorecer un
papel mas importante de los mercados en la asignacion de recursos, limitar la
conducta rentista y alentar una integracion mas profunda con la economia
mundial. Sin embargo los paises latinoamericanos deben hacer eso tomando
en cuenta su propia economia politica, sus condiciones macroeconomicas es-
pecificas, el alcance de su vulnerabilidad externa, el desarrollo de sus mercados
financieros y los desequilibrios estructurales de sus cuentas fiscales como tam-
bién otros fallos significativos de mercado y coordinacién enganchados en unas
economias que exigen sin duda la intervencién de un estado eficiente y eficaz.

La nueva estrategia asociada con el neoliberalismo impulsado por el mer-
cado ha liquidado las bases del modelo anterior de desarrollo y ha roto
parcialmente la subordinacién de la economia a la politica. Sin embargo Amé-
rica Latina todavia no disefia un nuevo y coherente modelo de desarrollo que
asegure relaciones productivas entre estado y sociedad. La creacién de ese
modelo y la construccién de esas relaciones es la principal tarea pendiente.

reunié en Porto Alegre, Brasil, en enero 2001, enero 2002 y enero 2003. Ver los distintos documentos
en www. forumsocialmundial.org.br Sobre la evolucién de la vision del Banco Mundial, ver The
World Bank, 2002, World Development Report 2002: Building Institutions for Markets, The World
Bank, Washington, D.C.

P Ver Ffrench-Davis, 1999, y también Ricardo Ffrench-Davis, ed., 1999, Entre el Neoliberalismo y
el crecimiento con equidad, Dolmen Ediciones, Santiago.
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El estado y las instituciones politicas

El surgimiento de una MSP no sélo se relaciona con factores de produccidi
movimientos sociales y cultura, sino también con el régimen politico. En I
mayoria de los paises latinoamericanos se han mantenido regimenes con di
versos grados de democracia en variables grados de consolidacion.
democratizacién cumple potencialmente dos funciones, practicas e ideoldgi
cas. Entre las ventajas de los arreglos democraticos estd que permiten qus
evolucione el modelo de desarrollo enfrentado a presiones mientrsa maximizi
la legitimidad del conjunto del sistema. Los partidos politicos, las elecciones
las discusiones parlamentarias, las protestas reguladas y una prensa relativa
mente exenta de trabas entregan los canales para expresar el descontento |
permiten la auto-correccién de politicas mal concebidas o su reemplazo. Lo
sistemas democraticos, que incluso en sus formas atenuadas responden en al-
guna medida al sentimiento popular, tienen mecanismos para corregir reformas
econémicas de acuerdo con el contexto social y politico. Sin embargo en esto
reside el desafio mas importante de las democracias latinoamericanas. ;E§
posible implementar politicas econémicas nacionales en el mundo globaliza«
doy con las presiones de poderes trasnacionales e instituciones internacionales
como el FMI y el Banco Mundial? Y si no es posible 0 sélo lo es de manera muy
limitada y constrefiida, ;c6mo pueden conservar estos regimenes una indiscus
tible legitimidad en sus instituciones democréticas? La alternativa —un gobiernt
autoritario como fue el caso chileno bajo la administracién Pinochet- sencill -
mente forzaria el modelo a caer por impulso del pueblo. En la medida en que
el nuevo planteamiento emerge del dar y recibir de la competencia politica y
es percibido como tal, porta la legitimidad de haber sido “elegido” por el pue=
blo; pero restricciones complejas, sociales, medioambientales y culturales tornan
muy dificil este juego de legitimacion y apenas lo garantizan, a pesar de un
contexto internacional significativamente cambiado. '
En la América Latina post-autoritaria, la democracia ha propendido a perder

la connotacién que adquirié durante la MSP estatal-nacional-popular sin reems
plazarla completamente por otra alternativa. En ese periodo, al concentrar la
resolucion de conflictos dentro del estado, los regimenes desplegaron su cardes
ter hibrido, que combinaba elementos democréticos y autoritarios. El compromiso
de los lideres y del pueblo con las instituciones democriticas era tenue y limita-
das las contribuciones de las instituciones a la gobernabilidad. La mayoria de los
regimenes que recientemente han experimentado una democratizacion politica
buscan ahora un camino que vaya mas alla de la transicién de dictadura o regi=
menes hibridos para superar asi el legado o los enclaves y transformarse
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econémicamente, lo que presupone nuevas relaciones entre elestado y los actores
sociales y cambios de importanciaen la profundizacién, la relevanciay la calidad
de sus democracias.

El gobierno

La autoridad presidencial es el elemento distintivo de las estructuras forrr_la-
les e la democracia latinoamericana. Los conflictos han girado en torno de varios
asuntos estrechamente relacionados: los poderes apropiados y la .autoridad del
presidente como figura plebiscitaria, la naturaleza de las rel'amones entre el
ejecutivo y el legislativo y la capacidad del poder judicial para ejercer un control
constitucional, de manera independiente y contundente sobre las f)tras ramas
del gobierno. Estos conflictos han puesto de manifiesto .luchas mas generales
por el poder y la influencia en la sociedad de América Latina tanto dentro como
fuera de parametros constitucionales.

Las crisis economicas de las tltimas dos décadas llevaron a que muchos pre-
sidentes se apoyaran con fuerza en los considerables podergs de gqbiex:no por
decreto que se han ido acumulando durante décadas. La latltgd le_:glslatlva del
ejecutivo para la accion se concreté mediante provisiones constlxtuafmales, auto-
ridad delegada por el congreso o sencillamente por dictados ejecutivos de facto
que han sido facilitados por un poder judicial que depende del ejecutivo o por
abdicacién del congreso (por ejemplo, el presidente Carlos Menem de A.rgentl-
na, el presidente Joaquin Balaguer de la republica Dominicana y los presidentes
Miguel de la Madrid y Carlos Salinas de Gortari en México.) Lo§ casos de rela-
ciones ejecutivo-legislativo en punto muerto y en un contexto de crisis han llevado
a que los presidentes empleen poderes especiales para goberpar por decreto,
aunque por lo general con menor éxito (por ejemplo, el presm‘iente Femar)ldo
Collor de Melo en Brasil y el presidente Raul Alfonsin en Argentm_a.) En Pe.ru, el
presidente Alberto Fujimori llené el vacio que dejo lq desacredltada{ {\hanzg
Popular Revolucionaria Americana (APRA) y una enve]ec.ida cla?e politica. Uti-
liz6 el apoyo militar y después las elecciones para convertir la legl.slatura enuna
extension de su voluntad politica. En diversos casos (como el pre§1dente Mc?nem
en Argentina, el presidente Fernando Henrique Cardoso en Brasil y el prgsxdgf\-
te Fujimori en Pert), los presidentes modificaron exitosamente la constitucion
con el fin de prolongar su mandato. .

Sin embargo hay una tendencia contraria, que ilustran otrs reformas Sonsh—
tucionales en la region y la conducta presidencial y legislativa, que ha sefnalado
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una mengua de las prerrogativas presidenciales y el establecimiento de relaciones

en cierto sentido m’s equilibradas entre el ejecutivo y el poder legislativo, especial-

mente cuando el presidente no ha contado con una clara ayoria partidaria, como -

en México bajo el presidente Ernesto Zedillo y con mayor claridad bajo el presi-

dente Vicente Fox, como en la Reptiblica Dominicana bajo el presidente Leonel -
Fernandez y en Brasil bajo el pressidente Cardoso. Un ejemplo particularmente :

dramético de esta tendencia contraria ha sido la expulsion del presidente Abdala

Jaime Bucaram Ortiz por accién del congreso ecuatoriano en 1997. La naturaleza

amplia y continua de las reformas constitucionales y electorales en la region des-

tacan que las amargas luchas de los actores politicos por el podery por los recursos -

que hay tras él ocultan la decadencia de las politicas ideologicas y la decreciente
capacidad del estado latinoamericano. Las pugnas acerca de normas formales =
incluso cuando las informales pesan mas- indican la importancia de esos
asuntos institucionales.

Las relaciones eficientes entre las ramas ejecutiva y legislativa y la atribucio-
nes de una u otra no se deben confundir con la cuestion de la forma o sistema de

gobierno, aunque haya habido debates acerca del valor del presidencialismo o
del parlamentarismo y sus formas intermedias” . Aparte de los asuntos técnicos:
implicados, hay dos problemas centrales. Uno es como constituir mayorias que

gobiernen en sistemas que histéricamente han sido presidenciales y multiparti- -

darios. El otro es conseguir un conjunto mas equilibrado de prerrogativas
constitucionales entre las dos ramas y asegurar al mismo tiempo que el Congre-
so tenga la capacidad y la voluntad para participar en la confeccion de leyes y en
el control general sin caer en modalidades que resulten sencillamente obstruc-
cionistas o venales. La discusién comienza con la observacion legitima de que el
presidencialismo a veces ha sido “excesivo”, y contintia con la observacion de
que existen modos alternativos de construir mayorias, tornar resilientes a los
gobiernos de coalicién e imbuir a los legisladores de capacidad, responsabilidad

b Acerca del presidencialismo en América Latina, ver Juan J. Linz et al,. Eds,. 1990, Hacia una

democracia moderna: La opcion parlamentaria, Ediciones Universidad Catélica de Chile, Santiago; -

Dieter Nohlen y Mario Fernandez, eds., 1991, Persidencialismo versus parlamentarismo, América

Latina, Editorial Nueva Sociedad, caracas; Juan J. Linz y Arturo valenzuela, eds., 1994, The Failure

of Presidential Democracy, The Johns Hopkins University Press; Scott Mainwaring and Matthew

Shugart, eds., 1997b, Presidentialism and Democracy in Latin America, Cambridge University
Press, y Scott Mainwaring y Matthew Shugart, 19971, “Juan Linz, Presidentialism, and Democracy:

A Critical Appraisal”, Comparative Politics, Julio: 449471. Para un argumento sobre el control

del ingreso per capita y la mayor duracion de los sistemas parlamentarios en relacion con lo§
presidencialistas (Estados Unidos, por cierto, seria la excepcion), ver Adam Przeworsky et al,.
2000, Democracy and development: Political Institutions and Well-being in the World, 1950~

1990, Cambridge University Press, 128-132.
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y trasparencia. Todo esto puede implicar asuntos que se relacionan con el sistema
de partidos y el sistema electoral y también con las relaciones constitucionales,
legales e informales entre las diversas ramas del gobierno™.

Es necesario un equilibrio adecuado entre la eficacia y la capacidad para actuar
por una parte y el acceso democratico y la rendicion de cuentas por la otra. El
poder legislativo debe contar con prerrogativas suficientes para implicarse en de-
cisiones clave de legislacion y para ejercer un control general de las acciones del
poder ejecutivo. La incapacidad del poder legislativo para equilibrar al ejecutivo
manifiesta a veces la ausencia de un poder judicial independiente, libre de mani-
pulaciones politicas, de intimidacion, de falta de financiamiento y de corrupcion, e
capaz de servir de eficaz contralor de las acciones inconstitucionales de las otras
ramas. También existe el riesgo potencial de un poder judicial que se encuentre
excesivamente aislado, que sea legalista, sin restricciones y / o que esté organiza-
do inadecuadamente para enfrentar materias constitucionales de un modo claroy
perdurable. Sin embargo esta capacidad puede implicar un verdadero desequili-
brio de poder entre las ramas ejecutiva y legislativa, alojado en textos constitucionales
y en précticas informales seguin las cuales legislaturas clientelistas u orientadas
s6lo a sus mas proximos se contenten con que solo el ejecutivo promueva una
agenda de nivel nacional. Tales sistemas pueden durar un tiempo considerable,
sobre todo si se ha otorgado poderes legislativos especiales al ejecutivo para enfren-
tar crisis, y aunque esto no los vuelva por ello deseables.

El estado

Las palabras “reforma del estado” suelen ser un eufemismo por “oblitera-
ci6n del estado”. La discusién internacional sobre la reforma del estado se ha
alimentado de visiones ideolégicas divergentes que inicialmente incluyeron la
idea de su virtual desaparicion. Los defensores de la reforma del estado se
dedicaron mas tarde a nociones de descentralizacién administrativa; adelga-
zamiento de las funciones; desregulaciones (que en la practica significaba
adecuarse a los disefios regulatorios de los paises ricos); reduccion de gastos y
austeridad fiscal, y “modernizaciéon” del estado mediante computarizacion y
outsourcing. Esta vision significaba solamente una visién parcial del problema
y no encaraban la reforma del estado como un proceso integral. Las medidas
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Partes de este parrafo y del siguiente se apoyan en Jonathan Hartlyn, 2001, “Constitutional Powers:
legislative Power and Its Relation to Executive Power”, texto preparado para presentarse en la
Conferencia sobre Transicion y Consolidacion Democraticas, Madrid, octubre, 18-20.
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que apuntaban a la modernizacion del estado contenian un fuerte sesgo anti
estatal y una mentalidad de corto plazo. La regién latinoamericana ha da
primacia a reformas administrativas que desarticulan las relaciones entre :
gob1emo y la sociedad en lugar de a aquellas que conducirian a una transfol
macion sustantiva del estado. E
Los sesgos anti-estatales que se han puesto de moda son ahistéricos, false
empiricamente y con frecuencia contradictorios. Una parte de la opinién publi
afirma la panacea universal del mercado mientrsa la otra demanda un papel act
vo del estado como agente de distribucién y eje de unidad nacional. Empero ot
posicién filoséfica eleva la sociedad civil como protagonista que enfrenta al e
do, pero, convenientemente, desconoce la relativa debilidad de los actores social f'
de la sociedad latinoamericana o la fragmentacion de las organizaciones de
sociedad civil. L
El punto de partida de las nuevas relaciones entre el estado y la sociedad es
hecho histérico que ningtin desarrollo contemporaneo ha tenido éxito si ha omi
do un papel predominante del estado. Es verdad que hemos llegado al final
una época caracterizada principalmente por un desarrollo nacional que “ :
hacia adentro” y en el cual el estado movilizador era el agente indiscutible y
veces imparable del cambio. Si bien América Latina es testigo de la emergencia d
un modelo de desarrollo estrechamente ligado a las fuerzas transnacionales ¢
mercado, esta tendencia no sefiala la insignificancia de la accion estatal, sino d
bien las modificaciones de sus formas organizacionales de intervencion y la red
finicién de sus relaciones con los otros actores sociales. A
Un examen de casos reales de insercion del estado en la nueva matriz sociop
litica revela que el principio de la “estatalidad” no ha perdido validez. En alg
casos el estado estd intentando crear la matriz y en otros procura reforzar la co
lidacién de una matriz emergente” . En realidad la “estatalidad” puede ser aha
un asunto estratégico mucho mas significativo que bajo la MSP estatal-naciol
popular. El mercado desempefia un papel integrador mas importante y el estad
en América Latina, debe utilizar ahora mecanismos mucho mas sofisticados pat
inducir la aceptacion y lograr coordinacion con actores societales e internacion:
les; las restricciones con que opera significan que sencillamente no puede impon
soluciones. Por lo tanto no se requiere de una reduccién simplista del papel d

Esto se parece a la idea que expresa Guillermo O’Donnell en relacion con la necesidad de ampl .
profundizar el “imperio de la ley” donde éste esta ausente o es precario en distintas esferas de
sociedad o en sociedades completas. Ver O’Donnell, 1994b, “Some Reflections on Redefining
Role of the State”, en Redefining the State in Latin America, Colin 1. Bradford, ed., OECD, Par
251-260, y Juan E. Méndez, Guillermo O’Donnell y Paulo Sérgio Pinheiro, eds., 1999, The Rule
Law and the Underprivileged in Latin America, University of Notre Dame Press.
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estado, sino de su modernizaci6n estratégica que le permita ofrecer un orden
democrético y legitimo, descentralizar, reorganizar la participacion y continuar
siendo un agente crucial de desarrollo. La mera espera de nuevos problemas o
de nuevas formas de problemas viejos, como los relacionados con la justicia, los
derechos humanos, el medio ambiente y especialmente la superacion de la po-
breza, cae en la categoria de medidas de gobierno o “estatismo”.

La descentralizacién del aparato del estado no debiera servir solamente como
un medio técnico para mejorar la toma de decisiones, por mds necesaria que sea
esa meta. Los asuntos verdaderos son la democracia local, las formas de gobierno
y la autonomia regional, lo que no se debe confundir con privatizacion ni con
debilitamiento del poder estatal. En muchos paises latinoamericanos el gobierno
nacional ha transferido servicios estatales a autoridades municipales y mantenido
al mismo tiempo una visién central de los servicios y los estandares técnicos'”. Un
propésito practico ha sido aliviar los costos del estado central, reducir el déficit
fiscal y transferir a entidades locales la responsabilidad de los defectos en el con-
trol de costos. Un objetivo mds importante ha sido resolver problemas de
representacion partidaria y asignar una cuota de cargos publicos a contendientes
por el poder, lo que fortalece las entidades municipales, la democracia local y la
representacion nacional. Los resultados de reformas politicas y fiscales descentra-
lizadoras en paises como Brasil, Chile, Colombia y Venezuela han sido decididamente
mixtos. En Brasil se devolvieron programas a las regiones sin exigir a cambio las
responsabilidades del caso que aseguraran su financiamiento, lo que ha provocado
serios problemas de gobernabilidad. En Colombia y en México las reformas descen-
tralizadoras en varias regiones han degenerado en corrupcién y manejo inadecuado
debido a la falta de personal entrenado en los niveles locales, inadecuados mecanis-
mos de supervision estatal y / o carencia de organizaciones independientes en la
sociedad civil. Por otra parte, en otras regiones de estos paises 0 en otros paises como
Uruguay, la eleccion popular de alcaldes y otras reformas descentralizadoras han
entregado importantes espacios nuevos de democracia y participacién popular. Las
formas de participacion local y regional y su conexion con el estado central han sido
uno de los problemas fundamentales que atin falta resolver en la nueva MSP'".

Para México, ver Victoria E. Rodriguez, 1997, Descentralization in Mexico: From Reforma
Municipal to Solidaridad to Nuevo Federalismo, Wetsview Press. Para Brasil, ver Celina Souza,
1997, Constitutional Engineering in Brasil: The Politics of Federalism and Descentralization,
St. Martin’s Press. También, Menno Vellinga, ed., 1997, The Changing Role of the State in Latin
America, Westview Press, y Peter Spink y Luiz Carlos Bresser-Pereira, eds., 1998, Reforma do
Estado e Administra¢do Publica Gerencial, Fundagao Getulio Vargas, Rio de Janeiro.

Larry Diamond, Jonathan Hartlyn y Juan J. Linz, 1999, “Introduction: Politics, Society, and
Democracy in Latin America”, en Diamond et al., 1999, 18-19; ver también Peter M. Ward y
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Los ide6logos del neoliberalismo que abogaban por ajustes estructurales est :
ban seguros de que el mercado, gracias al crecimiento econémico consiguiente,
generaria automaticamente los recursos necesarios para mejorar el estandar de
vida. Pero esto no ha ocurrido en ningtin pais de la regién. Los ajustes supri
ron la red de seguridad de las clases bajas y de muchos en las clases medias.
Enfrentar problemas sociales requiere de politicas especificas que implementer
lideres comprometidos de instituciones ptblicas que distribuyan recursos
diante gastos sociales.

La idea de un “estado subsidiario” (es decir, subordinado a la economia), que
operaria en las primeras fases del ajuste, trajo consigo un corolario de politicas
asistenciales durante el lapso inicial y mas serio de los ajustes. Estos programas de
“empleo minimo” o de “solidaridad” también sirvieron como mecanismos de con
trol social sobre los sectores mas marginales de la sociedad y produjeron cambios
en las instituciones estatales que debian implementar esas politicas sociales.

La critica de ineficiencia en el estado de bienestar y el fracaso del estado subsi
diario dieron paso a la asistencia selectiva de los llamados grupos vulnerables, lo
que se manifiesta en la proliferacion de fondos de emergencia promovidos por
organizaciones internacionales'”. Los programas de asistencia y la focalizacién, a
pesar de los significativos logros de esta tiltima, generaron un cambio en la oriens
tacion del estado y la sociedad hacia los pobres. Los pobres pasaron de “actores”
en relacion con politicas sociales que incluian mecanismos para procesar sus de«
mandas a veces con su participacién a “beneficiarios” de politicas focalizadas.

Las instituciones estatales que solian administrar los servicios sociales tradi=
cionales de salud, educacion y vivienda estan siendo reemplazados lentament
por organismos responsables de seleccionar los pobres. Entre los ejemplos estan
Progresa, en México, y bolsa escolar en Brasil, donde los pagos directos a las
familias pobres estdn condicionados segtin la asistencia de los nifios a la escue
y asu desempefio escolar, y donde los subsidios van a la mujer cabeza del hogar
y no tanto al varén. Esta tendencia aparta la atencion de la necesidad de
reforma integral del estado que en el largo plazo estreche la amplia divergenc
de oportunidades de vida entre los grupos sociales. Una vez que se logran los
ahorros iniciales, la focalizacion de la politica social y la austeridad fiscal se co
vierten en juego de suma cero en el cual sectores empresariales y la derecha
politica se opone al aumento del gasto estatal o de los impuestos. El estado se

Victoria E. Rodriguez, 1999, New Federalism and State Government in Mexico: Bringing i

States Back In, Lyndon B. Johnson School of Public Affairs, University of Texas, Austin. '
Ver Joseph S. Tulchin y Allison M. Garland, eds., 2000, Social Development in America Latina:
The Politics of Reform, Lynne Rienner Publishers; Mario Dos Santos, 1994, Estrategias
gobernabilidad en la Crisis, UNDP-UNESCO-CLACSO, Project Report RLA 90/011, junio.
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encuentra entrampado en la paradoja de aceptar la responsabilidad por el mejo-
ramiento social sin los recursos para lograrlo, lo que aumenta la critica al letargo
e ineficacia del estado. En suma, ninguna politica social (focalizada o estructural)
puede resultar eficaz si no vuelve a dotar al estado con influencia sobre el desa-
rrollo nacional y con una verdadera capacidad para asignar recursos'™.

La reforma del estado no es sencillamente un dogma para reducir su tama-
flo y extensién, sino que necesita ser un resultado de una decision en relacion
con las funciones y principios que se desean para la accién estatal. La solucién
no es sencillamente agregar nuevos departamentos u organismos sin alterar
las viejas estructuras ni afirmar que la pocion mégica es recortar el tamaiio del
estado. El planteamiento apropiado podria ser que algunas areas, como la jus-
ticia y la redistribucion, necesitan mas empleados y recursos, es decir, un aumento
del tamaiio del estado. En otras areas, en cambio, como la banca y especialmente
las fuerzas armadas, seria adecuado reducir el tamafio del estado. Una accién
politica cuidadosamente focalizada respecto de potenciales amenazas terroris-
tas puede ser necesaria en ciertos paises latinoamericanos (el caso colombiano
es obviamente una situacién m’s compleja), y los recursos estatales disponibles
bajo una MSP emergente debieran redirigirse en parte desde funciones estatales
coercitivas a funciones redistributivas.

El area de la justicia es crucial para definir las relaciones entre incluidos y ex-
cluidos y la definicion de ciudadania. La generalizada critica mundial de los sistemas
judiciales es que “la justicia favorece a los poderosos”, que la gente comtin no tiene
acceso a ella y que no ha sido capaz de dominar la corrupcion. En otras areas de
politica de gobierno, las reformas se dirigen principalmente a la modernizacion, a
una burocracia mas flexible, a la descentralizacion y al entrenamiento del personal.
El estado también necesita enfrentar algunas araes nuevas de autoridad ejecutivay
otras con autoridad reguladora. Estos desafios requieren de nuevas estructuras
(medioambiente, propiedad intelectual); de nuevas normas (comunicaciones, tec-
nologia de la informaci6n), y de la reconfiguracion de organismos existentes (cultura,
educacion) que apunten a la regulacion, la orientacién y a la evaluacion mas que
a la implementacion de programas nuevos. Por ejemplo, el Plan de Seguridad
Nacional que ha propuesto en México la administraciéon Fox descarta esencial-

s Ver Evelyne Huber, 1995, Options for Social Policy in Latin America: Neoliberal versus Social
Democratic Models, ponencia para discusion 66, United Nations Research Institute for Social
Development, Ginebra, junio. Otras obras relacionadas son Foro del BID sobre Reforma Social y
Pobreza, 1993, Social Reform and Poverty: Toward a Comprhensive Agenda for Development,
Washington, D.C., BID; World Development Report 1997: The State in a Changing World, 1997,
Banco Mundial, Washington, D.C.; Bradford, 1994, y Bernardo Kliksberg, 1997, Cémo enfrentar
los déficit sociales de América Latina, FLACSO, San José, Costa Rica.
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mente que los desafios politicos internos al régimen sean la amenaza principal
alaseguridad'. Reemplaza, en cambio, esas inquietudes por el crimen organis
zado internacional y local, el terrorismo, la corrupciéon y el deterioro
medioambiental, que serian los riesgos principales. Apoyado en estas preocus
paciones, el Plan solicita reformas significativas de las instituciones de seguridad
nacional.

Yano se trata de sencillamente del acceso a bienes o servicios o de su cobers
tura. La pregunta, incluso para los pobres, es ahora ;Cudl es la calidad del
servicio en educacion, salud y justicia? Un asunto paralelo es el grado de
ticipacion institucionalizada en los programas centralizados y descentralizados
del gobierno. En algunas dreas de accion estatal, la democracia directa (elec
cién de funcionarios) es adecuada, pero en otras se necesita de una reforma de
la estructura estatal para permitir representatividad no corporativa cerca del
punto de entrega. En todos los casos son esenciales la eficacia, la eficiencia y la
responsabilidad combinadas con la rendicién de cuentas y la transparencia.

Ensuma, si en la MSP estatal-nacional-popular el estado era el principal age
de desarrollo e integracién social y también servia de principal referente de |
accion colectiva, las sucesivas reformas vinculadas con el intento de imponer
nuevo modelo neoliberal de desarrollo han procurado reducir el papel del est:
do y convertirlo en un mecanismo para hacer viable el nuevo modelo y en un
agente para incentivar la globalizacién. Ante este esfuerzo han surgido tenden~
cias nuevas que tratan de devolver al estado sus papeles directores, reguladores
y protectores. Lo que esta en juego en las reformas actualmente en marcha en
distintos paises es, precisamente, la confrontacion entre estas dos visiones. Una
matriz sociopolitica futura va a depender en gran medida de como se resuelve
este asunto, en tanto cuanto el cardcter democratico del régimen no se transfol .
me en la cuestion central.

El sistema de partidos politicos

Una “estatalidad” exitosa requiere que los actores de la sociedad crean en algu:
na medida que el estado les pertenece. Esta identificacion se suele manifestar e
un mecanismo de representaciéon como un sistema de partidos. Sin embargo
conjunto de la regioén ha estado marcada por sistemas partidarios extremadame .
te inestables y por altas tasas de volatilidad electoral; los partidos y los sistemas d
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Ver Méndez et al., 1999, y Adolfo Aguilar Zinser, 2001, “Mexico’s Security Challenges”, Updal
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partidos han propendido a alejarse de una mayor coherencia e institucionaliza-
cién. Historicamente, la region latinoamericana ha experimentado mucho més
volatilidad electoral que la de las democracias europeas; esta volatilidad aument6
de los aios ochenta a los noventa, aunque con variaciones considerables en las
diferentes naciones. Congruente con nuestro marco en una matriz, hay indicios de
que pueden ser relevantes diversas explicaciones planteadas para explicar esto.
Estas incluyen factores econémicos, como tasas de inflacién y de crecimiento de
amplia variabilidad; factores institucionales relacionados sobre todo con la edad
de los partidos, pero también con la discontinuidad de las reglas o patrones
electorales, y, en menor medida, factores sociales estructurales relacionados
con la decadencia en la densidad de uni6n'®. Los paises con un sistema de
partidos mds estable o mas antiguo en la regién, Colombia. Honduras y Uru-
guay, también estan marcados, en los dos primeros casos, por la fuerza de
continuidades oligarquicas. Del mismo modo, en estos tres paises, como en la
mayoria de los paises latinoamericanos, las practicas clientelistas han resulta-
do extremadamente resilientes. Por su parte, los sistemas de partidos construidos
en torno de la movilizacién de trabajadores han experimentado una erosion
mucho mayor y més volatilidad y / o cambios programaticos'®.

El asunto central que concierne hoy a los partidos politicos no es sin embar-
go su mera continuidad, sino, mas fundamentalmente, la capacidad de la
sociedad para construir fuertes sistemas de partidos que sean capaces de res-
tablecer lazos con una sociedad mas y fragmentada y con frecuencia
decepcionada, que respondan a las demandas y al apoyo y a las quejas de un
estado casi desmantelado. Al parecer las crisis de los sistemas partidarios y de
la representacion politica de la regién han continuado en la década actual, aun-
que los desafios y respuestas precisos han variado de pais en pais. En algunos
casos el problema crucial es la construccién de partidos s6lidos que retinan los
criterios minimos de lo que debe ser un partido en términos de representacion,

w Kenneth M. Roberts y Erik Wibbels, 1999, “Party Systems and Electoral Volatility in Latin America:
A test of Economic, Institutional, and Structural Explanations”, American Political Science Review
93 (3): 575-590.

e Roberts et al., 1999, 575-590, ver especialmente p. 585; ver también Michael Coppedge, 1998,
“The Evolution of Latin American Party Systems”, en Scott Mainwaring y Arturo Valenzucla, eds.,
1998, Politics, Societv, and Democracy: Latin America, Westview Press, 171-206. Durante los
ultimos aiios, el sistema colombiano de partidos ha experimentado una caida y atomizacion del
bipartidismo combinada con la presencia creciente de terceras fuerzas altamente fragmentadas;
esto fue evidente sobre todo en la eleccion presidencial de Alvaro Uribe, en 2002, un liberal que
desafié exitosamente la maquinaria de su propio partido y recibi6 el apoyo de muchos conservadores.
Ver Ana Maria Bejarano y Eduardo Pizarro, 2001, *Reforma politica después de 1991: ;qué queda
por reformar?”, ponencia presentada a una conferencia en el Helen Kellog Institute for International
Studies de la Universidad de Notre Dame, marzo.
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convocatoria y proyectos y capacidad para gobernar, ser oposicién y hacer alian-
zas. Es muy posible que los temas y los grupos sociales no vayan a tener
representacion alguna en los paises donde en realidad no existen partidos ade-
cuados. Alternativamente, seran representados adecuada y esptireamente por
personajes con ambiciones politicas provenientes de los medios de comunica-
cion, la industria del entretenimiento, los deportes, las fuerzas armadas, de algin
grupo “anti-partido” o de lobbies particulares que posean influencia social. Los
casos de Pert, Ecuador y Venezuela ilustran muy bien la necesidad de la creacion
de partidos viables'” .
En otros paises existen partidos propiamente tales, pero persiste el desafio de
consolidar un sistema de partidos que sea capaz de representar todo el espectro
ideolégico o los diferentes sectores sociales. Pero hay contrastes significativos.
En algunos casos parecen estar surgiendo sistemas multipartidarios, aunque
desde distintos puntos de partida. En Uruguay por ejemplo, la tradicional dico=
tomia entre el partido Nacional y el partido Colorado ha sido reemplazada por
un esquema de tres partidos con la presencia de una amplia coalicion izquierdis=
ta, el Frente Amplio (FA), una fuerza capaz de ganar elecciones de nivel nacional.
Y en México la hegemonia histérica de un solo partido, el PRI, ha sido superada
eficazmente por la conformacién de un sistema multipartidario que incluye el
Partido de Accion Nacional, PAN, y el partido de la revolucién democratica,
PRD. Esta dramatica mutacion politica condujo a la primera derrota del PRI en
una eleccion presidencial cuando Vicente Foz asumio6 la presidencia en 2000. En
Argentma y Paraguay, en cambio, después de periodos que insinuaban la apari=
cién exitosa de sistemas multipartidarios, parece que ambos paises estuvieran
volviendo a situaciones de virtual dominio de un solo partido. En Argentina esto
ha resultado del regreso al poder del peronismo (partido peronista/ partido jus=
ticialista) después del derrumbe del gobierno de la coalicién de la Alianza, con la
renuncia del presidente de la Ria a fines del 2001 y la efectiva liquidacién de los
partidos que apoyaban su gobierno, la Union Civica Radical, UCR, y el Frente
del Pais Solidario, FREPASO. Y en Paraguay, la politica de partidos parece redu=
cida a la competencia a veces turbulenta entre diferentes facciones del partido
Colorado. Existe otra situacion donde los partidos y el sistema de partidos estan:
consolidados en el sentido de que no hay nuevos partidos y los partidos interac~
tian; pero el problema es la reconstruccién de los vinculos con la sociedad, con:
el electorado y la opinién publica. Este parece el caso de Chile. ]

i Ver Scott P. Mainwaring, 1999, Rethinking Party Systems in the Third Wave of Democratization:

Case of Brazil, Stanford University Press; Marcelo Cavarozzi y Juan Abel Medina, eds., 2002, £f
asedio a la politica: los partidos latinoamericanos en la era neoliberal, Editorial Politcia, Buenos
Aires, y J. Mark Payne, Daniel Zovatto G., Fernando Carrillo Florez, Andrés Allamand Zavala, 200
Democracies in Development: Politics and Reform in Latin America, BID e IDEA, Washington, D.
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La institucionalizacién de un sistema de partidos no es estatica, como han de-
mostrado de manera especialmente dramatica en Venezuela el derrumbe de Accion
democrética, AD, y el Comité de Organizacién Politica Electoral Independiente,
COPE], y el auge del movimiento chavista. Responde a cambios economicos, nue-
vos movimientos sociales, rasgos institucionales y a los lazos de los partidos con
grupos de la sociedad. Durante la década pasada ha habido una verdadera
transformacién en la manera como los ciudadanos individuales y los grupos so-
ciales perciben a los lideres politicos y se vinculan con ellos, lo que ha desafiado la
idea basica de partido politico. Algunos de estos cambios se remontan a temas de
populismo politico y movimientismo. Otros, en cambio, reflejan actitudes de las
democracias mas ricas, como la decadencia de la confianza de la gente en el go-
bierno. El descrédito del parlamento, del poder judicial o del ejecutivo no pertenece
exclusivamente a América Latina. Tampoco es consecuencia de un efecto de difu-
sion de la insatisfacciéon desde el norte hacia el sur. Mds bien dislocaciones
econémicas y sociales similares 0 mas o menos serias parecen haber conducido a
fenémenos equivalentes en las distintas regiones, aunque los datos disponibles
insintian que ocurren con mayor intensidad en América Latina'®.

Para concluir, podemos destacar dos tendencias positivas que plantean al
mismo tiempo dilemas y riesgos. Una es que durante los ailos noventa algunos
sistemas de partidos han logrado enfrentar con éxito el riesgo de inmovilismo
bajo el presidencialismo y establecido coaliciones de gobierno relativamente es-
tables: entre ellos estan los ejemplos de Uruguay; de Bolivia, especialmente en
torno del Movimiento Nacionalista revolucionario, MNR; de Brasil (bajo los dos
periodos presidenciales de Cardoso), y especialmente de Chile, con la Concerta-
cién de centro-izquierda del partido demécrata Cristiano, PDC, el partido Radical,
PR, el partido por la democracia, PPD y el partido Socialista, PS. En Chile la
Concertacién se transformé exitosamente desde una agrupacion de partidos que
promovian el fin del autoritarismo a una coalicion de gobierno extraordinaria-
mente estable; tres presidentes, incluyendo a Ricardo lagos, el primer socialista
desde el golpe de 1973, han gobernado desde 1990 hasta el presente.

En Brasil destaca una segunda tendencia positiva. Ha habido un proceso de
consolidacion partidaria que ha generado, como sostiene Rachel Meneguello,
un circulo “virtuoso” entre representacion, desempenio electoral y gobernabili-
dad. Este circulo virtuoso ha incluido retroalimentacién del impacto positivo
de la participacion de los partidos politicos en el gobierno para el desempeio
electoral. Bajo Isa dos administraciones de Cardoso hubo dos dreas principales

138 Sobre el movimientismo, ver James McGuire, 1997, Peronism without Peron: Unions, Parties,
and democracy in Argentina, Stanford University Press. Las excepciones incluyen a Chile y Uruguay.
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de consolidacién. Una en relacion con la participacion de los partidos en el Congre«
s0, lo que permitié que los partidos lograran participacién en los gabinetes. Los
partidos de gobierno definieron “territorios de partido” dentro del estado, es decir,
mecanismos de control partidario sobre ministerios y recursos sectoriales que s¢
mantuvieron en los dos periodos presidenciales. Estas areas de articulacion influ=
yeron en la segunda érea clave de consolidacién, a saber la progresiva
institucionalizacién interna de los partidos'. El triunfo del presidente Lula da
Silva, del Partido dos Trabalhadores, PT, en las elecciones presidenciales del 20 02
abre la posibilidad de la completa integracion del sistema de partidos de Brasil.
Este sistema de partidos estaba dividido en la practica en dos campos. Uno consis«
tia en los herederos de los partidos creados por las fuerzas armadas durante el
periodo autoritario més reciente y en sus muiltiples divisiones, y el otro por el PT,.
el cual, a pesar de haber obtenido cargos en los niveles municipal y estatal, no
habia abandonado por completo las demandas algo anti-sistema hasta la victorie ]
de Lula en 2002. \

Al mismo tiempo, estas dos tendencias presentan riesgos. Las coaliciones de
gobierno han sido a menudo muy frégiles en la préctica, como se ha demostrado
en Uruguay y Bolivia en el 2000. Pero la experiencia latinoamericana, incluyens
do la de Brasil, también demuestra que no es deseable que los partidos politicos
se conviertan en meros administradores de la res publica y abandonen o declaren
irrelevante cualquier lazo representacional, de base en la identidad o ideologi ?
con sus electorados. En un contexto en que los distintos partidos politicos se
definen igualmente como ideolégicamente pragmaticos y, de hecho, comparten
un aspecto econémico semejante, hay el riesgo de que, en tiltimo caso, los parti=
dos terminen representando a nadie con la excepcion de a ellos mismos en la
busqueda de posicién e influencia. i

Ideologia y partidos politicos

Histéricamente, la medida en que la ideologia ha impregnado a los partidos
politicos ha variado considerablemente en América Latina, aunque actualmente
parece estar en decadencia en la regién’. En Chile la polarizacién local se ha

n Ver Rachel Meneguello, 2002, “Brasil”, en El asedio a la politica: los partidos latinoamericanos

la era neoliberal, Marcelo Cavarozzi y Juan Abel Medina, eds., Editorial Politeia, Buenos Aires.
Sobre los partidos politicos, ver Cavarozzi, 1986; Arturo Valenzuela y J. Samuel Valenzuela, 1986,
“Party Oppositions under Chilean Authoritarian Regime”, en Military Rule in Chile: Dictatorshij
and Opposition, Samuel Valenzuela y Arturo Valenzuela, eds., The Johns Hopkins University
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expresado claramente a través del sistema de partidos, y en Argentina hay una
fuerte superposicion de clase y afiliacion partidaria. El Frente Amplio, que apare-
ci6 en Uruguay en los afios setenta, transform6 lo que habia sido un sistema de
dos partidos con un partido predominante, en un sistema de dos partidos y medio
o de tres. Sin embargo, como ya hemos anotado, Uruguay, Colombia y Hondu-
ras se han visto marcados durante gran parte de su historia moderna por partidos
no ideolégicos basados en fuertes niveles de identificaciones de partido hereda-
das, lo que les ha impedido convertirse en simples maquinarias electorales “para
todos”. Perti, primero con el APRA y después con el auge mas efimero de la
Izquierda Unida, IU, también experiment6 la politica con partidos ideol6gicos
que poseian cierto grado de apoyo electoral, aunque el resultado final fuera la
pulverizacién de los partidos, especialmente de los de izquierda. Y en Brasil, en
medio de un profundo subdesarrollo partidario y un sistema de partidos alta-
mente fragmentado, emergi6 el PT como un auténtico partido de clase que con
el tiempo se fue moderando y manteniendo la coherencia organizacional. En
otros paises que han experimentado una medida de experiencia democratica,
como Costa Rica y Venezuela, los partidos predominantes, con lazos importan-
tes con el mundo laboral, el Partido de Liberacién Nacional, PLN, y Accién
Democratica respectivamente, funcionaron con un sistema de dos partidos has-
ta fines de los afios noventa. La creciente superposicién de la orientacion
programitica de los partidos en ausencia de identificaciones hereditarias de par-
tido les asemejaban mds a los partidos europeos “para todos”. Todos estos paises
también han estado marcados en mayor o menor grado por relaciones clientelis-
tas, por el intercambio de beneficios particulares contra votos.

Los partidos ideolégicos o ideologizados han dirigido sus llamados electorales
y sus esfuerzos de movilizacion hacia grupos sociales que poseen organizacion
propia y asociaciones auxiliares. Estos sindicatos, asociaciones culturales y profe-
sionales y ligas de campesinos, a su vez, con frecuencia han desempefiado un
papel central en la organizacién de los intereses de la sociedad civil; el caso mas
claro en América Latina ha sido Chile. En general, donde los partidos politicos se
han consolidado como organizaciones electorales con representacion parlamenta-
ria antes del desarrollo de un estado fuerte o de intereses societales bien organizados
(como en Colombia, Chile y Uruguay), los partidos han propendido a convertirse
en poderosos intermediarios entre la sociedad civil y el estado; en cambio, donde

Press, 184-229; Cavarozzi y Garreton, eds., 1989, Muerte y resurreccion: los partidos politicos en el
autoritarismo y Is transiciones en el Cono Sur, FLACSO, Santiago; Dieter Nohlen, ed., 1993,
Elecciones y sistemas de partidos en América Latina, Instituto Interamericano de Derechos Humanos,
San José, Costa Rica; Scott Mainwaring y Timothy Scully, eds., 1995, Building Democratic
Institutions: Party Systems in Latin America, Stanford University Press, y Mainwaring, 1999.
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§
fuertes instituciones estatales han precedido el desarrollo de los partidos, como el n

Brasil, los partidos, tipicamente, no han asumido ese papel. »
En una MSP emergente, un efectivo sistema de partidos parece requerir de
partidos que apelen a amplios sectores de la poblacién con una mezcla de plans
teamientos. En la experiencia histérica de América Latina, los partidos que s¢
apoyan exclusivamente en llamados ideolégicos o programaticos han alentada
a veces un excesivo sectarismo en la sociedad y una polarizacion de la mism
Los que, en cambio, se han apoyado casi exclusivamente en el clientelismo o er
beneficios materiales especificos a veces han alentado excesiva corrupcion y ¢i
nismo acerca del proceso politico, lo cual ha impulsado a que muchos se retiren
a la apatia 0 a que empleen medios distintos de los canales electorales para exs
presar sus demandas politicas. Durante los afios de Allende, los partidos politico
chilenos se acercaban a lo primero; en las tltimas décadas, los partidos tradicios
nales colombianos se han acercado a lo segundo. :
La decadencia del contenido ideoldgico de los programas de los partidos y
de los esfuerzos grupales de movilizacién de las maquinas partidarias ha oc
do por diversas razones. Los partidos socialistas o populistas, como AD de
Venezuela, el peronismo argentino o los socialistas en Chile, han asumido, cor
algunas variantes, la economia de libre mercado. Otros partidos, como el PRI en
México, han aceptado con reticencia la economia neoliberal como un hecho con-
sumado y luchan por reconciliarla con los viejos esloéganes y plataformas de
partido. La disyuncion entre promesas de campaiia y politicas de austeridad,
el contexto de una continua crisis fiscal, generé una divergencia mucho n
aguda entre lo que decia el gobierno y lo que hacia. En otro nivel, hay raze
para creer que el giro hacia politicas mas orientadas hacia el mercado y una
reduccion del papel del estado en la economia han erosionado las capacidades
clientelistas e ideoldgicas (en términos de programas asistenciales socialistas 0
populistas) de los partidos politicos y fortalecido otras formas de clientelismo ng
ligadas directamente con los partidos. i
Estamos presenciando en América Latina el paso de la politica ideologie
global a planteamientos, a veces programaticos, de un alcance mas limitado
Esto parece parte de un fenémeno mundial, pero es distinto a la reaparicion d
nacionalismo virulento en los estados balticos, al vigor del fundamentalis
islamico o incluso a las limitadas manifestaciones de milenarismo en la regior
(como el caso de Sendero Luminoso en Pert.) La decadencia de las politi
globales ideoldgicas no es probable que signifiquen su reemplazo por movili
ciones estables o coherentes de tipo religioso, nacional, étnico o de base identita
Es probable que en paises que anteriormente experimentaron una amarg
polarizacién —en especial Chile- se considere positiva una mayor apoya
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en instrumentos politicos. Sin embargo, incluso paises que no han tenido una
politica particularmente ideologica suelen haber tenido una politica fuertemente
divisiva, ya que las opciones de quedar fuera o dentro del control del estado,
especialmente en sistemas de elecciones presidenciales donde todo esta en jue-
go, han permanecido muy fuertes (testigos las guerras civiles en Costa Rica y
Colombia.) No obstante, como ya hemos anotado, la des-ideologizacién de la
politica puede ser en realidad un sintoma de decadencia de los partidos politicos
y de un mayor movimiento hacia personalismos y clientelismos en lugar de cons-
tituir una “maduracién” institucional.

En consecuencia la politica, considerada casi exclusivamente en términos
instrumentales como una lucha por el control de un estado limitado y de recur-
sos de poder, muy bien puede pasar de la despolarizacion a la despolitizacion,
alaapatia, la resignacion y el abandono de la politica de partidos. Hay indicios
de que esto ocurre en paises que se acercan a la “normalizacién”, como Chile,
y en aquellos marcados por la “personalizacién”, como Argentina. En paises
donde la transici6n al gobierno democritico es reciente esto no ha significado
en el corto plazo el rechazo de practicas democréticas, aunque el descontento
puede aumentar en el largo plazo. Y el descontento publico con los politicos y
los partidos se puede manipular para el apoyo de acciones antidemocraticas,
como hizo Fujimori en Pert o los bolivarianos en Venezuela.

En suma, si el sectarismo y la polarizacion se podian considerar el costado
oscuro de la época anterior, el cinismo, la corrupcion y la movilizacion episédi-
ca de la ira pueden convertirse mas y mds en el costado oscuro de la politica
contemporanea, instrumental y pragmatica.

Comunicaciones y corrupcién

Cualquier MSP futura debera resolver asuntos pertinentes a la calidad de la
politica en una situacion definida tanto por la globalizacién como por la trivializa-
cion. Algunos asuntos cruciales que antes dependian exclusivamente de la politica
(por ejemplo, la propiedad, que formaba parte de todos los proyectos de partidos
de izquierda) propenden a desaparecer de la agenda politica. En cambio hay nue-
vos temas que provienen de la sociedad y que exigen ser considerados por actores
politicos que con frecuencia son incapaces de responder con eficacia. Analitica-
mente, esto también se puede presentar como el hecho que los partidos politicos y
los sistemas de partido fundados en torno de diversas escisiones y proyectos se
estan viendo mas y mas desafiados a acomodarse a nuevas divisiones y proyec-
tos emergentes.
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Cada vez es menos posible que quienes detentan el poder puiblico o privadoen
la regién aislen a la gente de importantes tendencias mundiales, especialmente
porque América Latina esta integrada muy eficazmente en las redes norteameri-
canas dominantes. Este hecho, cierto en mayor medido en el caso de las elites |
econémicas de América Latina, ahora también vale para sectores mas amphos dl
la poblacién que tienen acceso a la television y para los sectores medios que viajan |
regularmente al exterior, utilizan computadores y envian correos electrénicos y se
comunican via modems y faxes. Las comunicaciones répidas tienen profundos
efectos en el proceso de toma decisiones politicas de los estados, pues los lideres
politicos, los burécratas y los actores sociales buscan apoyo, informacion y recursos
en el exterior para promover sus posiciones. ¥

Localmente, uno de los efectos politicos m’s significativos de la revolucién de
las comunicaciones se da en la administracion de las camparias electorales. Han
aumentado drasticamente la complejidad la sofisticacion y los costos de las can
paiias. Los medios de comunicaci6n, partlcularmente la television, son socios
pagados en proyectos que van desde la propagacion de llamados 1deolég1cos
menudo basados en grupos para la manipulacion mediante imagenes y paquetes
persuasivos para individuos de todos los estratos sociales. No deja de ser ir6nico,
por ejemplo, que Chile, un pais que parece un paradigma de un sistema orga
dode partidos, carezca de una ley que regule las camparias y las finanzas partida

El papel del dinero en la politica y la corrupcién politica son asuntos relacic
dos. Cualquier discusion inteligente acerca del cambiante papel de la corrupeid n
en la politica latinoamericana pierde exactitud por un problema importante: no
hay mediciones precisas de sus dimensiones y resulta dificil afirmar con seguri:
dad que en realidad haya mas o menos corrupcion que en décadas anteriores. En
la mayoria de los paises latinoamericanos la fa falta de confianza en el poder legi -
lativo y en el poder judicial esta ligada estrechamente a asuntos de corrupcion. /
mismo tiempo, hay diversas razones para creer que incluso en paises donde muy
bien puede haber ahora menos corrupcién, la tolerancia politica a la corrupcion es
también mucho menor. El impacto politico de acusaciones de corrupcion es n
yor ahora en el continente que en periodos previos, como ha quedado de manifiesto
en los casos de Collor de Melo en Brasil, Carlos Andrés Pérez en Venezuela, Se

no en Guatemala, Menem en Argentina y Fujimori en Peru.
La corrupcion se suele entender como la apropiacion de bienes ptiblicos pars
una ganancia privada ilicita'". La corrupcion se ha vinculado habitualmente con

" Sobre corrupcion, ver James C, Scott, 1972, Comparative Political Corruption, Prentice-

Robert E. Klitgaard, 1988, Controling Corruption, University of California Press; Robin Theabolt
1990, Corruption, Development, and Underdevelopment, Macmillan, Londres; Stephen D. Mo
1991, Corruption and Politics in Contemporary Mexico, University of Alabama Press, Ra
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un estado grande, particularmente con empresas y organismos estatales que se
dedican a la procuradoria, y con la implementacién de practicas reguladoras
amplias y complejas. México ha sido un caso extremo de esto en la region. Teri-
camente, después que un estado se libera de empresas de administracién estatal
y suprime regulaciones, debieran minimizarse las practicas corruptas. Sin em-
bargo los procesos de desregulacion (quién recibe la informacién y cuédndo) y
particularmente de privatizacion de bienes del estado (quién vende qué y a qué
precio) se han prestado especialmente para précticas corruptas segin como se
los haya llevado a cabo. Las experiencias de privatizacién en Chile bajo Pino-
chet, en Argentina bajo Menem y en México bajo Salinas son ejemplos de este
tipo de corrupcion. Tedricamente, los paises que ya han desregulado y vendido
las empresas estatales debieran tener menos oportunidades de corrupcion en
relacion con la que antes existia, pero esto no ha sido confirmado en paises
donde la corrupcion predominaba antes de las privatizaciones. Ademas el caso
de Fujimori en Pert ha puesto de manifiesto laamplitud de los casos de corrup-
cién ocurridos por lograr riquezas y mantener el poder estatal, lo que indica que
la corrupcién puede seguir siendo relevante incluso después de las privatiza-
ciones.

Pero hay otra dimensién que se suele considerar como corrupcion: las préac-
ticas de clientelismo, nepotismo y favoritismo inherentes en alguna medida a
la practica de todos los partidos politicos del mundo. La molestia con los poli-
ticos y el desdén de la politica como si fueran corruptos son evidentes en sistemas
débiles, fragmentados y multipartidarios como el de Brasil y en sistemas mas
fuertes de partidos como los de la Venezuela anterior a 1998. En ambos casos se
ha carecido de una efectiva participacion en los asuntos partidarios y de lideres
genuinamente responsables que estuvieran obligados a dar cuenta en alguna
medida de su gestion. La clase politica de Chile, en cambio, particularmente en
un contexto comparativo regional, no ha sido desafiada ampliamente por acu-
saciones de corrupcion y su sistema de partidos, aunque se critica a los partidos,
permanece legitimo, apoyado en encuestas de opinién publica. Sin embargo,
solamente un analisis detallado, pais por pais, que considere al estado y a los
partidos, podria determinar exactamente si ha aumentado o disminuido real-
mente la corrupcién en el periodo reciente de democratizacién y reformas
econémicas neoliberales.

Ballén, 1994, Corrupcion Politica, Ediciones Acropolis, Bogota; Walter Little y Eduardo Posada-
Carbo, eds., 1996, Political Corruption in Latin America and Europe, St. Martin’s Press, y Luigi
Manzetti, 1994, “Latin America: Privatization, Property Rights, and Desregulation”, Quarterly
Review of Economics and Finance Annual 34: 43-77.
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Lo que esta claro es que ha aumentado el impacto politico de la corrupcién
percibida como existente. El creciente impacto politico de la corrupcién no se
puede reducir a un solo factor. Las explicaciones empiezan tipicamente con el
contexto democratizador del continente en la época posterior a la Guerra Fria y
después consideran asuntos como la subida al poder de nuevas figuras politicas,
algunas de las cuales basaron sus campaiias electorales en promesas de honesti=
dad, por ejemplo Collor de Melo en Brasil y Salvador Jorge Blanco en la Republica
Dominicana. Otras explicaciones del aumento de atencién que se presta a la co=
rrupcion son la crisis fiscal del estado, la naturaleza de las privatizaciones, el
impacto de las crisis econémicas en grupos del sector medio, la ayuda de redes
trasnacionales a grupos emergentes de ciudadanos vigilantes en varios paises y
los gastos crecientes de las campafias electorales. En algunos casos la pasion por
el poder en contextos de extrema personalizacién del privilegio presidencial
puede haber llevado a personajes clave a creer que poseian una invulnerabili-
dad de que en tltima instancia carecian. ¥

En periodos de dramaticos desplazamientos politicos, el acceso al poder:
adquiere especial importancia para conglomerados y otras empresas, en espe=
cial para las que abastecen de bienes y servicios al estado o esperan conseguirlos
del estado. Los vinculos corruptos y semi-corruptos entre los politicamente
poderosos y los ricos con frecuencia resultan mas visibles cuando nuevos gru-.
pos o personajes llegan al poder. Pueden cambiar las “reglas” del acceso y
también algunos de los que participan del juego. Y se hacen publicas las que~
jas, a veces hipdcritamente, de los que previamente estaban en el juego y ahora
han quedado afuera o por la menor sofisticacién en que ocurren los cambios
de accesos por dinero. '

Este proceso en la “cima” puede ser reforzado por lo que ocurre abajo. La
escala de remuneraciones de los empleados publicos ha decaido considerables
mente sobre todo en paises que contintan afectados por una seria crisis fiscal,
Muchos empleados publicos se han visto obligados a buscar trabajos adiciona«
les y algunos pueden aceptar sobornos para mejorar sus ingresos. Esta corrupcion
de “bajo nivel” puede crear la percepcién de una atmosfera generalizada de
corrupcion. Los sectores medios, cuyo estandar de vida se ha visto afectado muy
negativamente por las crisis econémicas, propenden a concentrarse sobre todo
en asuntos de corrupcién y de impunidad, especialmente en un contexto de:
delitos mas generalizados y de un inoperante sistema judicial. Sin embargo la
corrupcion serd perseguida en una medida correspondiente al poder politico
los actores implicados. Por ejemplo, mientras estaba en el poder, el presiden
salinas y sus parientes fueron inmunes a cualquier insinuacién de impropie:
dad. Ya fuera del poder, acabaron en la cércel o en el exilio. Collor de Melo
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Brasil, al revés de Ernesto Samper en Colombia, era vulnerable a la destitucion
por cargos de corrupcion, debido en parte a su relativo aislamiento politico, lo
que se reflejaba en que no era cabeza de un partido que tuviera mayoria en el
Congreso nacional. Menem en Argentina y Fujimori en Perti s6lo fueron acusa-
dos una vez que abandonaron el palacio presidencial. En Chile, el Congreso no
estaba autorizado a investigar la corrupcion ocurrida en tiempos del régimen de
Pinochet y la administracién de Frei no prosigui6 un caso de corrupcion que
incluia cheques que afectaban a la familia Pinochet.

Los medios masivos de comunicacién generan dos efectos contradictorio;
Por una parte limitan la capacidad del estado para apartar a los ciudadanos de
ideas o acontecimientos que ocurren en el extranjero e incluso dentro de sus
propios paises. Por otra parte, en conjunto con las encuestas de opinién ptiblica,
también pueden servir como una poderosa herramienta nueva para manipular.
Esfuerzos mediaticos focalizados y verdaderos u orquestados efectos pueden
movilizar votos de la cantidad creciente de “pobres desorganizados”.

Los medios masivos de comunicacion también pueden desempenar un pa-
pel central en algunos casos, como en Brasil y Venezuela, destacando incidentes
de corrupcién y la aparente impunidad de los principales actores implicados.
A medida que los medios de América Latina se han ido independizando del
estado pero dependen més y mas del rating ligado a sucesos sensacionalistas,
han propendido a prestar mayor atencién al tema de la corrupcién publica y
asi desvian la atencién de los vinculos con la corrupcion que tienen sectores
privados. Paraddjicamente, la importancia creciente de los medios masivos de
comunicacién también ha sido un factor central en el aumento del costo de las
campanas electorales. Muchos politicos alegan que en realidad sus précticas
corruptas estan ligadas a actividades electorales m’s que a metas de enriqueci-
miento personal (ambos asuntos, por cierto, no se excluyen mutuamente.)
Enormes sumas de dinero reunidas de manera basicamente no regulada ayu-
dan a denigrar el proceso democratico y, como en Colombia bajo Samper, siempre
queda pendiente la pregunta sobre qué ha comprado ese dinero. El Perd de
Fujimori ofrece un ejemplo dramatico de cémo un poder presidencial personali-

SllZ 4

n2 Sobre los medios masivos de comunicacion, ver Martin Carnoy ct al., 1993, The New Global
Economy in the Information Age: Reflections on a Changing World, Pennsylvania State University
Press; Emile G. McAnany y Kenton T. Wilkinson, eds., 1996, Mass Media and Free Trade: NAFTA
and the Cultural Industries, University of Texas Press, y para los medios y la democracia, ver
Elizabeth Fox, ed., 1988, Media and Politics in Latin America: The Struggle for Democracy, Sage
Publications; Marc Raboy y Bernard Dagenais, eds., 1992, Media, Crisis, and Democracy: Mass
Communications and the Disruption of Social Order, Sage Publications, y Carlos H. Filgueira y
Dieter Nohlen, eds., 1994, Prensa y Transicion Democrdtica: Experiencias Recientes en Europa
v América Latina, Vervuert, Francfort.
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zado, en ausencia de controles eficaces de los poderes legislativo y judicial, dejd
la puerta abierta para practicas corruptas.

La mayor conciencia acerca de la corrupcion bajo estas circunstancias
conducira necesariamente a su disminuci6n, aunque potenciara la retoric
moralizante y de vez en cuando convertira en chivos expiatorios a personali
dades anteriormente poderosas. Asi pues, en la regioén operan tendenci
contradictorias. La desregulacién y las privatizaciones pueden limitar algunas
oportunidades de corrupcion, pero crean otras. Sin embargo la corrupcid
implica no sélo al sector publico, sino también al sector privado. Si el estado n
desarrolla capacidades adecuadas de supervision y de regulacion, puede qu
la corrupcién sélo sea reemplazada por practicas predatorias oligopdlicas
beneficio de conglomerados o de individuos del sector privado (y no hay
olvidar los fraudes en bonos que han sufrido desprevenidos inversionistas.)!
el caso del ignominioso derrumbe de Enron en el 2002 demuestra el poderd
dinero para obtener acceso para asegurarse leyes reguladoras excesivament
laxas en Estados Unidos, abundan los ejemplos en la regién y en todo el m
do acerca de cémo el libre mercado y pequeiias economias estatales ofrece
oportunidades a actores privados y a las empresas para corromper funcion: !
rios y politicos mediante financiamiento de campanas, lobby para lograr uni
legislacion conveniente y recaudacion selectiva de impuestos. .

Falta ver si los habitos corruptos perseveran en América Latina en la nueva
MSP o si los ciudadanos conscientes, los partidos y la prensa independien %
del estado y de los intereses privados pueden dominar la corrupcion medianty
un aumento de la colaboracién con las autoridades judiciales, aunque los vies
jos patrones decaigan y disminuyan las posibles oportunidades. En la
condiciones mas optimistas, una ciudadania airada exige mayor virtud civie ‘_
a sus lideres y manifiesta en voz alta sus preferencias democraticas. Aunque
hay sefiales de este fenémeno, contintian siendo sustanciales las bases estr C
turales para la corrupcion.

It

i3

Gobernabilidad

El dltimo asunto pertinente a la transformacién del estado, los partidos y la
politica se refiere a la gobernabilidad'”. Nuestra vision permite una modificacio

13 Para una discusion clasica de la gobernabilidad, ver Huntington, 1968; ver también Man '

Alcantara Siez, 1994, Gobernabilidad, crisis y cambio: Elementos para el estudio de li
gobernabilidad de los sistemas politicos en épocas de crisis y cambio, Centro de estudio
Constitucionales, Madrid. b
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significativa y una ampliacién del significado convencional del concepto de
gobernabilidad. Los origenes del término pueden percibirse como reaccionarios
en el sentido que se lo present6 debido a la explosién de demandas sociales y se
lo propuso como una respuesta a la reduccion del estado, a su atomizacién y, en
casos extremos, COMO una represion para privar a los actores sociales de sus
instrumentos de presién. Hoy la gobernabilidad no se refiere a un principio abs-
tracto, sino a un régimen especifico, a saber la gobernabilidad democrdtica. No
implica reducir el estado ni disminuir su capacidad para representar demandas
de partidos politicos con el fin de sofocar demandas incipientes, atomizar a po-
tenciales actores disruptivos o restringir los mecanismos democraticos. M’s bien
es al revés: la gobernabilidad se puede visualizar como el fortalecimiento de la
capacidad de liderazgo del estado, la representatividad de los partidos politicos,
la autonomia y la dotacién de poder de los actores sociales y la profundizacién
de las instituciones democréticas. En otras palabras, entendida de este modo la
gobernabilidad es un concepto cargado normativamente, que implica el estable-
cimiento o recomposicién de una matriz sociopolitica con estas caracteristicas
relevantes en un alto nivel de calidad. En cambio, los casos de un “vaciamiento
de la politica” en algunos paises de América Latina -donde la ciudadania abdica
su poder de decision en lideres politicos a quienes ocasionalmente pueden rati-
ficar en el poder via elecciones sélo para volver a la apatia, a la generalizada
despolitizacién sobre asuntos puiblicos centrales o al consumismo- se oponen a
nuestra concepcion de gobernabilidad.

La dimensién sociocultural

La descomposicién de la MSP estatal-nacional-popular significé profundos
cambios para los actores sociales, los movimientos sociales y el modelo socio-
cultural'™, Bajo las dictaduras militares, la accién social estaba imbuida de
significados imbricados. El primer desafio era reconstruir el tejido social des-
truido durante el periodo de autoritarismo y de reformas econémicas. El segundo
era la politizacién de todas las demandas para que el proposito de toda accion

A Ver: entre otros, Marcelo Cavarozzi et al., 1989, y José E. Corradi, Patricia Weiss Fagen y Manuel
Antonio Garretén, eds., 1992, Fear at the Edge: State Terror and Resistance in Latin America,
University of California Press; Elizabeth Jelin y Eric Hershberg, eds., 1996, Constructing
Democracy: Human Rights, Citizenship, and Society in Latin America, Westview Press; Susan
Eckstein, ed., 2001, Power and Popular Protest: Latin American Social Movements, edicion al
dia y aumentada, University of California Press.
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fuera el fin del régimen autoritario. La relacién de los movimientos sociales con los
politicos y el estado cambi6 dréasticamente a medida que los grupos se tornaban
mas auténomos, simbolicos y se orientaban a afirmar sus propias identidades en
lugar de demandas instrumentales o materiales. La evolucién de la accién colec-
tiva durante esos regimenes se puede visualizar primero como de autodefensay
supervivencia, seguida de oposicion a los procedimientos dictados por los milita=
resy un por un llamado a la vuelta de la democracia; finalmente como la insistencia
en un papel politico en la transicion. t

El desafio a las bases constitucionales y legalistas del poder militar fortale-
ci6 la autonomia y la confianza en si mismos de los grupos sociales. Este proceso.
dio origen a una “resurreccion de la sociedad civil” y a un debate acerca de los
“nuevos movimientos sociales”'. En algunos casos, estas expresiones de la
sociedad civil se vieron a la defensiva ante el nuevo modelo econémico, qué-
erosionaba posiciones ganadas bajo la MSP estatal-nacional-popular. En otroﬂj
casos, la movilizacion de estos grupos culminé cuando los sistemas autorita-
rios suavizaron formas normales de expresion politica y los grupos rompieron
vinculos con el sistema de partidos mientras articulaban nuevos temas en la
agenda publica, como el género; la identidad religiosa, étnica o regional; los
asuntos ecoldgicos; la seguridad urbana, y asuntos relacionados con la econo-
mia informal. Pero estos cambios, si bien eran dramticos y significativos, no

T Sobre la sociedad civil, ver Alfred Stepan, 1985, “State Power and the Strength of Civil Society in the

Southern Cone of Latin America”, en Bringing the State Back In, Peter B. Evans, Dietrich Ruesche {i
y Theda Skocpol, eds., Cambridge University Press, 317-347; Alfred Stepan, ed., 1989, Democratizing
Brasil: Problems of Transition and Consolidation, Oxford University Press, Nueva York; Victor Pérez
Diaz, 1993, La primacia de la sociedad civil: El proceso de formacion de la Espaiia democratica,
Alianza Editorial; Leonarddo Avritzer, ed., 1994, Sociedade Civil e Democratizagdo, Libreria del Rey
Editora, Belo Horizonte; Philip Oxhorn, 1995, Organizing Civil Society: The Popular Sectors and ;
Struggle for Democracy in Chile, Pennsylvania State University Press; Manuel Antonio Garreton M,
2002, ““La transformacion de la accion colectiva en América Latina”, Revista de la CEPAL 76, abril: 7+
24. Sobre “nuevos movimientos sociales”, ver Jean L. Cohen, 1983, “Rethinking Social Movements”,
Berkeley Jowrnal of Sociology 28:97-114; Scott P. Mainwaring y Eduardo Viola, 1984, “New So
Movements, Political Culture, and democracy: Brazil and Argentina in the 1980s™", Telos N° 61 (otofio):
17-54; Scott P. Mainwaring, 1987, “Urban Popular Movements, Identity, and Democratization in Brazil®,
Comparative Political Studies 20 (2): 131-159; Bronislaw Misztal y Barbara A. Misztal, 1988,
“Democratization Processes as an Objective of New Social Movements”, Research in Social Movements,
Conflicts and Change 10: 93-106; Charles Tilly, 1988, “Social Movements, Old and New”, Research
in Social Movements, Conflicts and Change 10: 1-18; Marta Fuentes y André Gunder Frank, 1989,
“Ten Theses on Social Movements”, World Development 17 (2): 179-191: Arturo Escobar y Sonia K,
Alvarez, eds., 1992, The Making of Social Movements in Latin America: Identity, Strategy, and
Democracy, Westview Press; Rodolfo Stavenhagen, 1996, Ethnic Conflicts and the Nation-state, St
Martin’s Press, Enrique Larana, Hank Johnston y Joseph R. Gusfield, eds., 1994, New Social Movemenu
From Ideology to Identity, Temple University Press.
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condujeron a que estos actores fueran mas auténomos o estables y por cierto
no universalizaron un sistema de representacion en el periodo pos-autoritario.

Como examinamos en secciones anteriores, las transformaciones estructu-
rales combinadas con el poder ideolégico del neoliberalismo han sido por lo
menos tan decisivas como los actos mas puramente represivos de los regime-
nes autoritarios para desarticular la MSP estatal-nacional-popular. Mas alla de
las capacidades represivas de los regimenes autoritarios su capacidad para
descartar el anterior modelo sociocultural también afecto las orientaciones co-
lectivistas, estatistas y politizadas de la clase media y de sectores populares.
Estos regimenes reemplazaron de manera creciente estas orientaciones con una
ideologia neoliberal que enfatizaba el individualismo no s6lo como estrategia
para enfrentar el mercado, sino como paradigma de la sociedad en general. La
ideologia neoliberal también destacaba la auto-regulacién societal y la descen-
tralizacién como sustitutos de la representacién politica'.

Las transformaciones vinculadas con la desarticulacion de la matriz sociopoli-
tica anterior han provocado cambios significativos en la naturaleza de los actores
y de los movimientos sociales en América Latina y en el modelo sociocultural de la
regién. Una nueva MSP va a implicar evidentemente una mayor distancia entre
politica y economia. Lo mas visible es la ruptura del viejo modelo, pero todavia
faltan nuevas formas de control sociopolitico y de regulacién del mercado.

Hay razones para creer que un nuevo Movimiento Social central no va a surgir
para dar significado a los multiples movimientos sociales que actualmente operan
en los paises latinoamericanos. Como hemos anotado, un Movimiento social na-
cional-popular era importante en la MSP anterior, y las luchas por la transicion
democratica crearon un Movimiento Social democrético. Sin embargo, en la ma-
yoria de los paises que experimentaron transiciones democraticas los actores y
procesos politicos han sido centrales para los esfuerzos de accion social que evita-
ran una regresion autoritaria, incluso cuando el foco en la estabilidad econémica
privilegiaba los requerimientos de la reestructuracién econémica y desalentaban
la accién colectiva que podria haber puesto en peligro su realizacion.

En la actualidad por lo menos tres problemas contintian militando contra el
surgimiento de un nuevo Movimiento Social central. Primero, la pobreza ha
aumentado y estas sociedades estan experimentando un nuevo tipo de exclu-
sion. Existe una contradiccion entre los que operan “dentro” de los sistemas
socioeconémicos y politicos, sin que importe su posicion relativa al interior, y
las categorias, actores 0 movimientos que estan “fuera”. Si bien estos ultimos

b Para un analisis paralelo, ver Manuel Antonio Garreton, 1996, “Social Movements and the Process
of Democratization: A general Framework™, International Review of Sociology 6 (1).

129




pueden penetrar los sistemas en diferente medida, esta brecha entre los que
estan adentro y los que estan afuera dificulta mucho la accion colectiva organi-
zada. Pero el modelo de modernidad no sélo es puesto en duda por grupos
marginales, sino también por aquellos que participan dentro del sistema en un
nivel subordinado.

Las mujeres, los jovenes, los grupos indigenas y especialmente los pobres son
ejemplos de categorias que estan penetradas por la contradiccion “dentro-fue-
ra”, aunque en términos culturales estén integrados a través de los medios de
comunicacion. Los que estan fuera del sistema, concentrados en sectores del cam-
pesinado, en grupos indigenas y en pobres urbanos, son vistos por muchos de
quienes estan dentro como innecesarios y superfluos. En este momento no hay
corrientes ideologicas de importancia u organizaciones politicas, como habia en

los afos setenta, que tomen deliberadamente en consideracion a esta gente.

En segundo lugar, la construccién de nuevas relaciones entre el estado y la
sociedad crea nuevas dificultades para la aparicién de un Movimiento Social
central. La vieja matriz tenia la caracteristica de fusionar diferentes problemas y

dimensiones de la sociedad y facilitar un Movimiento Social central. Una nueva
matriz, a su vez, necesitaria acomodar sus diferenciados componentes con ma-

yor autonomia, tension e interaccion entre ellos. El papel de la politica sera diferente,

como también los papeles del estado, el sistema de partidos y los movumentos \

populares. Cada esfera de la sociedad se separara de las demads y, con sus propias
contradicciones, dard origen a una accién colectiva heterogénea con pocos princi-
pios comunes. Por lo tanto, al mismo tiempo que proliferan la diversidad y las

identidades sociales, los lazos simbélicos y organicos que podrian unificarlas en

un MS central se van a debilitar.

En tercer lugar, mas alld de la consolidacion y transiciones democraticas,

otros cambios van a influir en las caracteristicas de un MS central y en sus

movimientos sociales componentes. En la MSP estatal-nacional-popular las

luchas y los conflictos se orientaban principalmente hacia principios colecti=

vistas, igualitarios y nacionales. Era muy probable que adoptaran estos principios

las diversas tendencias y movimientos anticapitalistas, anti-oligarquicos, de=

mocraticos, anti-imperialistas y nacionalistas. Como ya mencionamos, en la
MSP estatal-nacional-popular la politica era la esfera principal de accién social.

Estas luchas y principios atin no son satisfechos y contintian estimulando ac~

ciones colectivas dispersas, pero cada uno de los principios se ha tornado méas

técnico, auténomo y complejo. Las viejas formas de organizaciéon como los suh
dicatos, partidos o cooperativas tienden a ser inadecuadas.

Los cambios en la sociedad civil han suscitado nuevos tipos de demand
que no se pueden expresar mediante las viejas luchas por la igualdad, la liber-
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tad y la soberania nacional. Ademés del medioambiente y la autonomia regional,
incluyen los derechos colectivos de grupos étnicos y nuevas dreas de la vida
diaria que han surgido en relacién con el modelo de modernidad ahora en juego.
Estas dreas incluyen relaciones interpersonales e intergeneracionales; aspiracio-
nes individuales y grupales de reconocimiento social, pertenencia e identidad, y
demandas de libertad por el temor a lasa amenazas a la seguridad personal.
Estas demandas pertenecen més a la dimension de la bisqueda de la felicidad,
la plenitud personal 0 una mejor calidad de vida, y no pueden ser reemplazadas
o representadas por los viejos mecanismos de accién colectiva (sindicatos y par-
tidos). No se trata de simples inquietudes personales, ya que las demandas se
expresan en la esfera ptiblica. Tampoco son la mera expresién de un individua-
lismo, como se podrian manifestar en nuevas formas de consumismo, porque
también se expresan como demandas “nuestras” y no sélo “mias”. Lo que im-
porta es que una politica que ignora las necesidades sentidas de los sujetos no
puede enfrentar las demandas sociales. Asi pues, se relacionan tanto con la mo-
dernidad como con la busqueda de una nueva MSP. Las demandas por bienes y
servicios de la sociedad moderna, ahora ampliadas a servicios simbélicos o cul-
turales, ya no son simples demandas por acceso a ellos, pues estdn determinadas
por la diversidad de cada necesidad y aspiracion de cada sujeto. Y la calidad del
servicio se convierte en requisito de equidad en un nivel mas alto.

Al mismo tiempo, en relacién con asuntos estaban clasicamente bajo el domi-
nio de la nacién-estado en tiempos de la vieja MSP, hay esfuerzos emergentes para
buscar nuevas formas de conexiones globales mediante ONG internacionales y
locales y movimientos sociales y nuevos didlogos y confrontaciones con empresas
transnacionales en relacién con temas como derechos laborales, calidad de los pro-
ductos y el medioambiente. Es atiin muy pronto para calcular el impacto que puedan
tener estos movimientos. Estd claro que representan otro indicio de la desapari-
cién del modelo de la anterior MSP, que tuvo un papel m’s significativo para el
estado nacional y para la politica como esfera dominante de accién'”.

América Latina esta experimentando una diversidad creciente en la socie-
dad, que no se limita s6lo a una esfera como la econémica o la politica. Durante
la MSP estatal-nacional-popular, la politica fue el canal principal de integra-
cién; el estado asignaba acceso diferenciado a los bienes y servicios y dotaba a
la vida colectiva e individual con significado mediante proyectos ideol6gicos.
En la actualidad la politica es sélo uno de estos canales, y la “cultura” —enten-
dida como la busqueda de sentido y la reunion de representaciones simbdélicas,

L Ver Gary Gereffi, Ronie Garcia-Johnson y Erika Sasser, 2001, “The NGO-Industrial Complex”,
Foreign Policy (julio-agosto): 56-65.

131



valores y estilos de vida-adquiere su propia consistencia y densidad. Este nuevo
patron se manifiesta en las demandas de la gente indigena, de los movimientos
regionales y de mujeres, en los diferentes estilos de vida de la juventud, en las
pautas de consumo material y simbdlico de las clases medias, en cambios en la |
unidad familiar y en nuevas relaciones sociales. Estos dominios se convierten en
teatro de subjetividad y debates, con frecuencia acalorados, sobre diversos mo«
dos de vivir la propia vida. Al mismo tiempo, las distintas dreas convencionales
de la cultura -llamadas ciencia, artes, etnias, educacién, comunicacién y here
cia cultural- han adquirido su propia autonomia y dinamismo. La “cultura” ya
no es el reflejo de la politica y en realidad empieza a dictar el contenido de
politica. Cada uno de estos dominios produce sus propios conflictos y actores
sociales, que discuten y defienden sus interpretaciones individuales y colectivas
de la estética, la verdad y la bondad. Las luchas politicas son cada vez mas dis~
putas acerca del modelo cultural de la sociedad'®. Sin embargo este nuevo:
significado de la politica estd oscurecido, incluso oculto, por las situaciones de
crisis en las cuales todas las luchas parecen vinculadas a la defensa de intereses
y necesidades materiales. Y también estd oscurecido por cierta resistencia de
politicos a aceptar este nuevo significado, pues tratan de mantener “las cos
como siempre”. Entonces su actividad propende a ser auto-referente, una si
cién que no se puede resolver tratando de reducir la politica a la resolucién de
los “problemas de la gente”, como afirman de manera simplista algunos que
critican la actividad tradicional politico ideolégica. M
Para el futuro préximo podemos prever una variedad de formas de moviliza-
cién que seran mas auténomas, de corto plazo y menos guiadas por politicos. Lasg
luchas politicas se canalizaran mas por medio de instituciones que por medio de.
protestas y estaran mds orientadas a demandas sectoriales, modernizaciones par-
ciales, una democratizacion gradual e integracién social y menos hacia un cambio
radical global. El contenido del conflicto politico se dividird entre demandas de
inclusion y una buisqueda de sentido y de identidad especifica ante la universalis
zacion de lamodernidad tal cual la proponen las fuerzas del mercado y sus agentes,
Sin embargo, en situaciones de crisis socioeconémica, es muy probable que
formas de accion colectiva sectorial escapen de los marcos institucionales y re
cen a todos los actores politicos oficiales; al mismo tiempo, haran esto exigiendo la
presencia del estado, aunque sin mucha confianza ni esperanza en él, presentando
también principios opuestos de ciudadania y autodeterminacién. La alternativa a

o Para las discusiones, ver Héctor Diaz Polanco, 1997, Indigenous Peoples in Latin America:

Quest for Self-Determination, Westview Press. También Lynne Phillips, ed., 1998, The Third Wave
of Modernization in Latin America: Cultural Perspectives on Neoliberalism, Scholarly Resources,
Washington, D.C.
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esto no parece ser los movimientos revolucionarios del pasado, sino el retiro a la
apatia o a la reclusién comunitaria'. En cualquier caso, ya no esta presente la
absorcién de la diversidad social mediante la actividad politica oficial. Esto no
significa el fin de la politica, como algunos han indicado, ni una reduccion de
su alcance a una mera entrega de soluciones para problemas inmediatos de la
gente, como afirman el neoliberalismo y el neopopulismo; se trata, mas bien,
de un cambio de la funcién y sentido de la politica. Mas que servir como medio
para obtener bienes que ofrece el estado o como tinica fuente de sentido para la
vida colectiva, como en la MSP anterior, la politica debe convertirse en la di-
mension central que asegure la existencia del estado y de la forma de gobierno
nacional en un mundo globalizado con sociedades fragmentadas.

e Un ejemplo reciente de esto ultimo es el movimiento zapatista en el estado de Chiapas, México;
ver Tom Hayden, ed., 2002, The Zapatista Reader; Thunder’s Mouth Press, Nation Books, Nueva
York, y Carlos Montemayor, 1998, Chiapas, la rebelion indigena de México, Espasa Calpe, Madrid.
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Capitulo VI
;Una nueva matriz sociopolitica?

En los capitulos anteriores hemos expuesto varios cambios criticos, politi-
cos, econémicos, sociales y culturales que han afectado a América Latina en el
contexto del mundo globalizado. Estos cambios y este contexto han redefinido
el modelo de modernizacién apartandolo del que derivaba de la sociedad in-
dustrial y se basaba en la interaccion dinamica de importantes actores sociales
entre los cuales el estado tenia un papel movilizador central. Ahora el desarro-
llo se puede comprender centrado en cuatro procesos, ninguno de los cuales se
puede reducir a ninguno de los otros ni ser explicado por ellos:

1. La construccién de democracias politicas;

2. Democratizacién social, incluyendo integracién nacional;

3. Reinsercion de las economias de América Latina en el sistema mun-
dial, y

4. Construccién de un modelo de modernidad que asume la globaliza-
cién y las identidades culturales.

El concepto de matriz sociopolitica, entendido como las relaciones entre el
estado, el sistema politico de representacién, la base socioeconémica de acto-
res sociales y las relaciones culturales -mediados por el régimen politico- ofrece
un medio para situar esos fenémenos complejos en un marco analitico com-
prehensivo en el cual se pueden proponer argumentos mas especificos.

Como otros sucesos historicos, el surgimiento de una nueva matriz socio-
politica estd sometido al “efecto historico Doppler”, que, andlogamente a lo
que ocurre en actistica, crea una interpretacion méas homogénea (de tono mas
bajo) de épocas mas distantes y una més precisa y mas compleja (de tono mas
alto) de periodos mds cercanos al presente. Las generalizaciones historicas pa-
recen mas validas para marcos temporales distantes en el pasado. La
diferenciacién es imprecisa en casos analiticos, en las fechas de comienzo y
término, en las pruebas y en las excepciones. Mientrsa més proximos estan los
fenémenos histéricos al presente, mas se puede definir éste por hechos demos-
trables, muchos de los cuales son incoherentes 0 ambiguos en relacion con las
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tendencias generales. Es tipico que los historiadores tengan mayores dificulta
des para generalizar acerca de periodos recientes, que se miden en décadas,
que para hacerlo sobre los que distan siglos o milenios. Este efecto Doppler
histérico afecta las interpretaciones de modelos de desarrollo y la matriz socio=
politica; también permite conclusiones menos confiables acerca del nuevo
planteamiento emergente que acerca del que se esta superando. 4

La transicién hacia una nueva matriz sociopolitica es mucho mas amplia
que el movimiento desde un régimen politico a otro o desde un modelo econ
mico a otro, ya que supone entretejer todo un conjunto nuevo de lazos en
esferas politica, econémica, social y cultural. Aunque cada una de estas esferas
mantenga su propia autonomia y dinamismo y no se la pueda reducir a lag
otras, cada una tiene efectos mutuos en las otras y éstos deben ser analizados
por cualquier andlisis especifico de un determinado periodo y sociedad histé-
ricos. Esto nos lleva a creer que los procesos y estructuras poseen una maduracion
y duracion prolongadas. Podemos esperar un largo periodo de transicién, ca-
racterizado por los cuatro procesos ya expuestos y por sus tendencias contrarias,
que definiran la nueva problematique latinoamericana. b

Un argumento central que hemos propuesto es que los cambios en cada uno de
los elementos de la MSP y en cémo se han relacionado unos con otros en las déca~
das pasadas han desarticulado lo que llamamos matriz sociopolitica
estatal-nacional-popular. Durante los afos setenta, las dictaduras militares de Chile
y Argentina iniciaron intentos tempranos para construir una nueva matriz impul-
sada por el mercado, basada en principios neoliberales, con el fin de reemplazar la
desarticulada. Estos intentos de construir una matriz neoliberal impulsada por el
mercado consiguieron nuevo impulso y se expandieron a otros paises de la region:
en los afios ochenta, cuando el impacto de la crisis de la deuda, incluyendo lal
presiones ejercidas por los acreedores, obligaron a que los paises latinoamericanos
desmantelaran atin mas la vieja matriz (en la Tabla 2 se presentan caracteristicas
clave de la matriz neoliberal impulsada por el mercado). A

Asi pues, durante los afios ochenta y los afios noventa se superpusieron tres
procesos paralelos: la prolongada desarticulacién de la matriz estatal-nacional-
popular; los impulsos, progresivamente mas fuertes, para construir una matriz
alternativa, neoliberal e impulsada por el mercado; las luchas por resistir la im=
posicion de esta tiltima. Una de las consecuencias de esta superposicion fue la
intensificacion de tendencias negativas, como la descomposicién social y la cre-
ciente desigualdad, el quiebre de la identidad de clase y la despolitizacién. Como
resultado de estas tendencias, muchos observadores calificaron este periodo la=
tinoamericano como “la década perdida”. Sin embargo, especialmente en los
afos noventa, estos procesos negativos parecieron compensarse con desarrollos
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positivos, como crecimiento econémico, control de la inflacion, maduracion po-
litica, movilidad social y la afirmacion de nuevas identidades. Los apologistas
de la matriz neoliberal impulsada por el mercado argumentarian que el resulta-
do ha sido un equilibrio mas que satisfactorio, pero a fines de los noventa y
principios de la década siguiente —cuando la economia internacional experi-
ment6 crisis sucesivas y la inestabilidad de los flujos de capital se torn6
sustancialmente més aguda- aparecen con claridad sus efectos negativos. Este
periodo, entonces, ha sido testigo de la coexistencia de tendencias contrastan-
tes: mayor desarticulacién de la vieja matriz estatal-nacional-popular, esfuerzos
por conservarla y perpetuarla, resiliencia de nuevos elementos y la semipara-
lizacién del proceso de construccion de una matriz impulsada por el mercado.
En realidad ha abortado el proyecto neoliberal de construir en América Latina
una matriz impulsada por el mercado.

Este fracaso, la realidad actual en diversos paises latinoamericanos, apunta a
la descomposicién y la deriva como escenario posible durante bastante tiempo.
En estas condiciones, un pais se abre indiscriminadamente, por opcién u obliga-
cién, a la economia mundial cuyos agentes penetran, disecan e incluso
desmantelan el comercio y la produccion locales aprovechando las ineficaces
relaciones econémicas. La sociedad civil perdera mucha de su coherencia (si al-
guna vez la tuvo) o nunca lograré coherencia, ya que las disrupciones econémicas
destrozan relaciones sociales en la familia, la comunidad y el lugar de trabajo.
Estas condiciones conduciran a medidas de austeridad nacional que debilitaran
las instituciones politicas del estado, especialmente los organismos responsables
de asegurar asistencia social, y el estado perderé legitimidad ante un pueblo
exasperado y decepcionado. Si bien las elites trataran de justificar muchas accio-
nes de los sectores ptiblico y privado en nombre del neoliberalismo, estas creencias
no conseguiran amplia adhesion en la sociedad en general y demostraran ser
pobres guias para proyectar un crecimiento viable y un modelo de distribucion.
Aunque pueden coexistir tacitamente muchas concepciones de la modernidad,
ninguna seré capaz de desafiar los valores que fluyen desde el exterior en los
medios culturales y de comunicacion. La inseguridad de los ciudadanos aumen-
tay se enfrentan con impunidad los delitos y otras formas de violencia. El resultado
no es una matriz con componentes que interactian eficazmente, sino la realidad
descoyuntada que parece caracterizar las relaciones entre estado y sociedad en
gran cantidad de paises de la region a la vuelta de siglo. La tendencia se puede
prolongar o ser un periodo de transicién anterior a un movimiento decisivo hacia
una u otra forma de MSP.

El que las inquietantes tendencias actuales contintien o bien los paises de la
region puedan avanzar hacia una éticamente deseable MSP nueva —por supuesto
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una opcién entre varias MSP posibles, pero aquella en que hemos elegido focali-
zarnos- va a depender de varias opciones criticas en distintas dimensiones. Una
se refiere a la economia internacional. Las sociedades latinoamericanas pueden
continuar ajustandose a los reglas de la economia internacional, pagando costos
sociales y buscando ganancias econdmicas. La posicion mas ventajosa para los
paises de la region seria una integracion sustantiva en la economia mundial, pro
en la cual mantuvieran algin control nacional sobre el precio de las exportacio-
nes, la eleccion de mercados y el ingreso de inversion extranjera. Esto requeriria
del refuerzo interno y externo de la capacidad reguladora del estado, lo que no
parece factible en ausencia de un poder negociador colectivo de proyectos de
integracién profundamente arraigados como el MERCOSUR.

Al otro extremo, una economia nacional podria ser la mera proveedora de
materias primas o trabajo barato, en una posicion subordinada en las cadenas
de commodities impulsadas por el comprador o el productor y por entero vul=
nerable a los caprichos delos mercados financieros. Si sus mercados internos
son grandes o su decepcion (o rechazo) del capitalismo es aguda, puede que
intenten resistir o invertir procesos de integracion, especialmente si calculan
que los costos de integracion son altos y escasas las ganancias. En realidad, la
autarquia puede ser una solucion sofiada para algunos economistas teéricos,
pero resulta una alternativa dificilmente viable.

En segundo lugar, la sociedad civil puede moverse hacia una mayor dife-
renciacion, identidad mas fuertes (étnicas, regionales, de género, religiosas y
culturales), demandas mas persistentes y organizaciones mas fuertes y con-.
vertirse en una fuerza que pese en las elites econémicas y politicas.
Alternativamente, la diferenciacion social puede significar fragmentacion, iden=
tidades tenues y vulnerables, demandas sin voz y conflictos endémicos, con la
sociedad civil dominada por los intereses de las empresas y por lo general
incapaz de ejercer mucha influencia en el gobierno. La cultura puede emerger
de la propia produccién social de arte, musica, ciencia y definicion de moder-
nidad o ser importada practicamente intacta desde el extranjero o impuesta
por afianzadas elites culturales. V4

En tercer lugar, la estatalidad implica la capacidad de las instituciones politi«
cas para engendrar consenso, forjar unidad, organizar una sucesién ordenada y,
en suma, reclamar legitimidad de la sociedad. Las disrupciones economicas y
politicas durante la decadencia de la MSP estatal-nacional-popular erosionaron
la estatalidad, y los paises latinoamericanos se han esforzado por restaurarla o
recrearla en distinta medida. Desde una perspectiva democratica, la situacion
preferida es el continuo mejoramiento de instituciones estatales decisivas, que
pueden implementar metas, y del sistema de representacion para que entregue
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voz y voto en su futuro a todos los sectores (incluso a las mujeres, los pobres,
los grupos étnicos, la juventud, los nuevos movimientos sociales y las mino-
rias). El refuerzo de los partidos politicos, quizas su refundacion en algunos
casos, parece inevitable. En cambio las formas atavicas de corporativismo, la
democracia delegativa o patrimonial, el neopopulismo o nuevos tipos de cau-
dillismo son menos fortuitos, aunque todavia preferibles al gobierno autoritario
de periodos anteriores.

En cuarto lugar, una ideologia nacional encapsula el marco interpretativo
compartido de la sociedad para comprender el lugar de un pueblo en la historia.
Laideologia de un pais puede ser integradora y asertiva y dar espacio a la diver-
sidad evitando la xenofobia. Sin embargo sistemas de valores en competencia
pueden escindir las sociedades, o los lideres politicos pueden apelar retérica-
mente a iconos raciales o nacionalistas para fortalecer su control del poder. Si
bien el grado de apertura econémica internacional, el activismo de la sociedad
civil y la estatalidad pueden tener distinta fortaleza en una nueva MSP, una matriz
no puede perdurar sin una ideologia integradora o un proyecto nacional.

En la actualidad la regién enfrenta el vacio dejado por el fracaso del proyecto
neoliberal. Estd marcada por una tendencia a la descomposicion y a la deriva y
por la ausencia de una clara MSP, y por tendencias menos deseables éticamente
en las dimensiones ya anotadas (ver la Tabla 2 para un resumen de sus caracte-
risticas clave). Es posible advertir también algunos débiles intentos un retorno
de la matriz estatal-nacional-popular -lo que es el escenario menos probable. De
manera semejante, y en distintos grados en la region, hay una arraigada tenden-
cia, que incluye una vision social participativa, que se afirma en un discurso y
acciones anti-globalizacién y anti hegemonias, centrada en ONGs y otros gru-
pos de la sociedad civil que suelen tener vinculos, si no apoyos, transnacionales
y que propende a cuestionar el estado y la forma de gobierno.

Mas alla de todo esto, como hemos expuesto en cada una de Is secciones del
capitulo cinco, también es posible ver aqui y alld, en algunos paises mas que en
otros, tendencias importantes no siempre parsimoniosas ni integradas en un pro-
yecto nacional tinico, que apuntan a nuevas clases de relaciones entre el estado y la
sociedad y a la posibilidad de reconstruir una matriz sociopolitica. Y combinando
elementos de caracter empirico predictivo con aquellos de tipo normativo y aspi-
racional, podemos proyectar una MSP multicéntrica emergente que poseeria
caracteristicas que se oponen tajantemente a la anterior MSP estatal-nacional-po-
pular, al proyecto neoliberal impulsado por el mercado y a la situacién actual. Esta
nueva MSP multicéntrica se configuraria fundamentalmente segtin la naturaleza
de sus vinculaciones con la economia mundial y porque fortaleceria la autonomia,
complementariedad e interacciones mutuamente reforzables entre el estado, el
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sistema de representacion y la sociedad civil (ver resumen en la columna de la
derecha del cuadro 2.)

Aun no es posible especificar las formas concretas que pueden adoptar las
nuevas relaciones entre estado y sociedad, aunque la estatalidad seréd recons-
truida y la sociedad serd marcada por una organizacién mas fuerte y mayor
diferenciacion, con identidades diversas reforzadas por fluidas redes locales y
globales. De manera semejante se puede imaginar también las posibilidades
de la MSP para potenciar la voz de los paises de la regién en el mundo globa-
lizado, en parte por la potenciada integracién econémica y politica de la regién.
Esté relativamente claro que el nuevo marco institucional sera formalmente
democrético, aunque resulte incierta la composicion exacta de esta democra-
cia. Podemos esperar que el sistema de partidos contintie desempefiando un
papel central en la articulacion de los intereses de la sociedad, con movimien-
tos sociales organizados capaces de influir en la forma de gobierno en un contexto
de profundizacién democrética. b

Nuestro objetivo no es trazar el mapa ni prescribir de un modo preciso las
caracteristicas de esta nueva matriz sociopolitica, pero sefialar su posibilidad.
Si se la puede comparar con su antecesora, la nueva MSP surgira gradualmen-
te y existira de modo mas notorio en los paises mds grandes de la region,
Apoyandonos en nuestra interpretacion de las contradictorias tendencias de la
region en las ultimas décadas, nos parece que esa MSP debe estar marcada por
la autonomia, el reforzamiento mutuo y la complementariedad de sus compo-
nentes. Y, por cierto, por los muchos factores compensatorios y fuerzas y
tendencias contradictorias que hemos expuesto en los capitulos anteriores de-
bidos a la crisis general de las sociedades de América Latina a principio de este
nuevo siglo, resultara dificil construir una nueva MSP multicéntrica como aque-
lla cuyas caracteristicas hemos esbozado. Sin embargo, la gradual construccién
de esa MSP, beneficiosa para la gran mayoria del pueblo latinoamericano, es
posible y sobre todo deseable. Nuestra vision esta construida entonces sobre
observaciones empiricas y contiene suposiciones cargadas de valor de natura-
leza normativa. Se afirma en una aspiracién cuyos resultados seran una mejor
calidad de vida y perspectivas futuras para las sociedades de América Latina.
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