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EN TORNO DE LOS CONDICIONANTES POLITICOS £ INSTITUCIONALES DE LOS
PROGRAMAS DE REFORMA ECONOMICA

Introduccion

Como ha sido frecuente en la historia de América Latina, los
cambios de origen externo -via la modificacion de los precios
relativos, via el estrangulamiento financiero- se han constituido’
en la dltima década en los factores precipitantes. de una mutacidn
de su patron de desarrollo. Los paises de la regidn viven en la
actualidad las vicisitudes de un cambio de época bajo los efectos
de 1la crisis de la deuda externa. La envergadura de la
transformacion en curso tiene una magnitud comparable a la que en
su momentc suscité 21 impacto de la Gran Depresion de 1i929. La
direcciotn de los cambios estd, empero, en las antipodas del
patrén de desarrclleo asentado sobre el crecimiento hacia adentro,
la centralidad de la intervenciétn del estado y el capitalismo
asistido en el gque se desenvolvid América tatina a lo largo de
cincuenta affos (Gerchunoff, P. v Torre, J.C, 19%0).

La reforma de unas estructuras productivas y de una reglas de
juego durante tanto tiempo arraigadas y asociadas, a la vez,'cnn
una larga onda de crecimiento, no tenia que ser, y claramente no
lo es, una empresa  facil. El1 transito hacia una economia més
abierta al mundo, hacia un estado redimensionado en sus
funciones, hacia la c¢reacidn de incentivos para un capitalismo
mas auténomo transcurre, ademds, en un escenario plagado de
dificultades y en el que los diferentes paises reaccionan de
distinta manera ante el desafio gue tienen por delante.

Sucede, sin embargo, que a la hora de dar cuenta de la
vatr-iada fortumna con la que se encara la politica de reformas
estructurales, hay un punto de vista difundido gque tiene la
virtud de bloquear el analisis. Me refiero a la opinidn segin la
cual Ia clave para explicar 1la capacidad para decidir e
implementar las reformas esta en la existencia (o en la ausencia)
de wvoluntad politica en 1los lideres de gobiernoc. Por cierto,
contar con lideres de gobierno comprometidos con el cambio es un
companente crucial de toda empresa dirigida a maodificar 21 statu
quo. En consecuencia, es de singular relevancia despejar esta
incéognita de la ecuacion reformista. Fero a menudo ello no agota
el ejercicio de anélisis.

En efecto, este enfoque parte de suponer gue quien decide las
politicas publicas tiene un alto grado de control sobre el
contexto —institucional y politico en general- en el gue actta.
Mas esto no es necesariamente obvio y, en realidad, configura una
cuestién que requisre ser también verificada. La existencia de un
fusrte compromiso reformista potr parte de los lideres de. gobierna
puede no ser suficiente para superar los obstédculos que se alzan
entre el momento de la decisidn vy el proceso de implementaciéodn de
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las reformas. No basta, pues, la disposicidn subjetiva en favor
del cambio; es preciso, ademds, contar cton los recursos para
hacer prevalecer las propias opciones.

Otra objecidn no menos importante a este punte de vista es que
la decisidén de la reforma, es decir., su oportunidad vy sus
alcances, puede ser, Yy habitualmente lo es, en si misma
prablem&tica. Esto e85, parece ser un supuesto demasiado
discutible sostener implicitamente qQque hay una solucion daptima
disponible frente a los problemas de la reorganizaciton productiva
de la region y que, por lo tanto, todo se reduce a contar con la
apropiada voluntad politica para 1levarla a la practica. En
rigor, las politicas de reforma no son respuestas objetivas a una
situacién objetiva. Que una situacidén objetiva exista -bajo la
forma de los  impasses actuales del patréon de desarrollo
tradicional de América Latina—- y que ella acota el margen de
opciones de los lideres de gobierno es bastante claro. Pero no es
igualimente claro, a la luz del debate en curso en la comunidad de
los economistas de la regidn y fuera de ella, gque exista una
dnica {(y por ello, objetiva) manera de resolver dichos impasses
(Frenkel, R.; Fanelli, J. ¥y Rozenwurcel, G. 1990}.

No obstante las influyentes opiniones de guiénes sostienen lo
contraric, las respuestas a los desafios del cambio de époga en
el que se encuentra América Latina constituven todas elecciones
politicas. En otras palabras, creemos que es  una descripcidn
inadecuada de la situacién presente la que afirma gue disponemos
de una formula racional en condiciones de maximizar el bienestar
de los paises de la regién vy que ella no termina de plasmarse en
la realidad por "falta de wvoluntad politica de los lideres de
gobierno". MAs bien, son mas de una las combinaciones posibles
entre la amplitud, la intensidad y la secuencia de las politicas
de reforma estructural y ello convierte el momento de la decisién
en una cuestidn electiva a ser resuelta en funcién de los
condicionantes politicos dentro de los que actdan los gobiernos
de los paises de América Latina.

Estas son, suscintamente, algunas de las reflexiones que han
estimulado el creciente interés en el campe de la ciencia
politica por el andlisis de la reaccitn de los paises en
desartollo a las circunstancias adversas de los afMos ochenta. En
lugar de tratar a las opciones politicas que han debido hacer los
palses y sus gobiernos como una dato exdgeno, se ha buscado
explicar por qué han escogido un conjunto determinado pero
diferenciado de politicas vy por qué han tenido resultados
diferentes en su esfuerzo por implementarlas (Haggard, S.y R.
Kaufman, 198%a). fisi, hoy existe una abundante literatura gue se
interroga por la gravitacién de factores institucionales vy
politicos sobre la adopcidn y la gestidon de los programas de
ajuste y reforma {(Nelson, J. 19903 Kaufman, R. 1989: Nelson, J.
ed.- 198%9; Bery, S. 19903 Whithead, L. 19903 Gulhati, R. 1990). El
propasito de este articulo s hacer una sintesis de los
principales apartes, con el fin de contribuir a la
sistematizacion de un enfoque politico~institucional de las
reformas estructurales en curso en América lLatina.



fntes de entrar en materia creemos gque puede ser oportuno, vy
nos ahorraria aclaraciones ulteriores, hacer una caracterizacién
preliminar de las politicas de ajuste y reforma tomando en cuenta
sus  requerimientos politicos e institucionales. Este s un
aspecto de singular importancia porque ayuda a entender la
probabilidad de que unas u otras sean escogidas y puestas en
practica. Los diferentes paguetes de politicas son, en efecto,
mas o menos demandantes en términos de la capacidad de gestion
politica Y competencia administrativa de las elites
gubernamentales.

A los efectos de estas caracterizaciéon distinguiremos entre
planes de estabilizacidtn y programas de reformas estructurales.
Conscientes de antemano de las limitaciones de toda definicién
esquematica, entenderemos por planes de estabilizacidn a los
planes anti—-inflacionarios que descansan tipicamente sobre
medidas fiscales, monetarias vy, también, de ingresos. For su
parte, 1los programas de reformas estructurales persiguen una
reasignacidn de los recursos econfmicos y el cambiop de las reglas
en el mediano plazo, aspirando a deotar de una base més sb6lida a
loas equilibrios macro obtenidos a través de los planes de
estabilizacian. '

l.Las dimensiones para contrastar estos dos tipos de politicas
son las siquientes:

(a) La urgencia de los problemas planteados y su incidencia
sobre la prioridad de las politicas en la agenda pidblica.

lL.os planes de estabilizaciétn son, en la mayoria de los casos,
politicas reactivas, forzadas por las circunstancias de una grave
emergencia nacional. MAs especificamente, son respuestas que
procuran detener en forma rapida una escalada inflacionaria que
potencialmente pone en peligro la estabilidad politica e
institucional del pals. En una situaciédn semejante, e]l margen de
eleccion con el que cuentan las elites gubernamentales es muy
estrecho. Distinto es el status de los programas de reformas
estructurales: como sus resultados esperados no son inmediatos no
estan revestidos de una prioridad intrinseca e indiscutida.
Pertenecen, mas bien, a las politicas ro—activas, en las que
deviene crucial la convicciédon de las elites gubermnamentales
acerca de su necesidad y la decisiéon con la gque las incorporen a
la agenda publica.

{b) El1 grado en se que pongan en cuestlbn las CDﬂCEpCanES Yy
valores dominantes.

Los planes de estabilizacidon son, en principio, menos
antagonicos: como se proponen conjurar una situacidn de ansiedad
colectiva vy de riesgo institucional, las elites gubernamentales
tienen en sus manos buenas y poderosas razones para justificarlos
ante la opiniédn padblica. Por supuesto, las controversias
valorativas no desaparecen frente a la amenaza inflacionaria,
perc las preferencias de las elites gubernamentales no se juegan



respecto del objetivo de la estabilidad sino con relacidn a los
instrumentos para alcanzarlo, esto es, el grado de egquidad en el
ajuste. El objetivo de las reformas estructurales es, a menudo,
mas controvertido en si mismo. L& transformacidn del patrén de
desarrollo tradicional a través del movimiento hacia =1 mercado y
la apertura econdmica cuestiona concepciones muy arraigadas.
Muchas elites qubernamentales han sido formadas en el universo
ideoldgico de la paost—gquerra, con su énfasis en la proteccidén del
mercado interna v el papel del estado en la promocidon del
desarrollo nacional, el cual es, por otra parte, el mismo dentro
del que se han socializado sus apoyos sociales y politicos. En la
medida en que comportan un fuerte desafio a ese mundo de
creencias los programas de reformas estructurales requieren de
muy exigentes y especiales circunstancias politicas para vencer
las resesrvas y set aceptadas en la agenda pdblica.

{c) E1 wmonto de 1los recursos estatales que es preciso
movilizar.

lL.as politicas econdmicas difieren en los requerimientos que
imponen sobre las capacidades administrativas de los gobiernos:
no es lo mismo decidir una devaluacién que llevar a cabo grandes
cambios en la estructura del gasteo piablice © lapnzar un programa
de privatizaciones. En este sentido, los planes de estabilizacidn
comportan menos exigencias en lo que se refiere a recursos
gstatales: sus decisiones principales: esta&n generalmente en el
ambito de las competencias del Ministerio de Economia y el Banco
Central, v su disefilo vy ejecucidtn suelen descansar sobre un
pequafic ndmero de altos funcionarios. Los programas de reformas
estructurales son mas compleios de decidir y operar. En efecto,
pueden hacer necesario un cambio de la legislacién, lo cual
compromete la colaboracién del parlamento. Ademés, requieren la
coordinacion entre distintos departamentos del aparato estatal vy
el ejercicio de la autoridad del ndclen central de 1la
administracién hasta los niveles intermedios de la burocracia en
cuya jurisdiccidn recae la responsabilidad Gltima de la
implementacidn de los programas.

(d) La naturaleza del impacto de los costos distributivos.

Los planes de estabilizacién vy los programas de reformas
estructurales plantean problemas distintos de gestién politica a
las elites gubernamentales, porque ez distinta 1a naturalezs del
impacto de sus costos disteributivos. Son dos los planos a través
de los cuales puede observarse este contraste. Los planes de
estabilizacién, en primer lugar, afectan a todos los sectores de
la poblacién al mismo tiempo; y, en segundo lugar, se proponen y
son’ presentados como ajustes temporarios en los niveles de
bienestar. Los programas de reformas estructurales, a su vez, se
despliegan mediante decisiones tomadas en diferentes momentos qgue
afectan a grupos especificos y delimitados de la poblacioni pero
ellas lo hacen con consecuencias mas permanentes e irreversibles
s0bre sus intergses creados. En razon de la mayor amplitud del
impacto de las planes de estabilirzacién es mas probable que
desencadenen protestas masivas de lo que lo hagan los programas
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de reformas estructurales. No obstante, si las elites
qubernamentales, dramatizando la emergencia nacional y/o apelando
a4 medidas compensatorias, logran hacer aceptables los sacrificios
tranzitorios es también probable que consigan neutralizar la
protesta. En cambio, debido a que sus costos distributivos son
Mas permanentes, los programas de reformas estructurales estan
expuestos a la resistencia mé&s firme y prolongada de los grupos
de interés que son afectados.

I.

LA DECISION SOBRE LAS REFORMAS

FPara ordenar la .exposicion, partiremos de una distincion
convencional sobre la dinadmica de 1la generacion de politicas
pablicas que distingue, por un lado, €l momento de la decisidéon vy,
por otro, el proceso de implementacion de las decisiones
adoptadas. Dado que 1o que interesa precisar, para nusstro angulo
de an&lisis, es qué influencia tienen &n un caso y en otro los
factores institucionales y politicos, las preguntas a responder
son, pues, écOmo son incluidas las iniciativas de reforma en 1la
agenda de la accion de gobierno? y, luego, icOHmo son llevadas a
la practica?

1. Acerca de las elites gubernamentales.

Para responder a -estas preguntas pareciera gue hay un primer
sujeto sobre el que dirigir la atencidén, las elites
gqubernamentales. De acuerdo con J. Thomas y M. Grindle, la
investigacidn de las politicas de reforma en los paises en
desarrollo ha traido & un primer plano el papel central que
desempeflan las eglites gubernamentales: sus percepciones y sus
preferencias son cruciales para decidir que tipo de reformas
seran introducidas, cudndo seran iniciadas y como se procuraréa
concretarlas {Harvard Institute for International Development,
paper 328). Puesto que el obieto del analisis es siempre una
politica publica creemos gque es razonable comenzar concentrandose
sobre aquellos que tienen responsabilidades constitucionales vy
administrativas sobre la wmisma. Pero también entendemos que es
preciso estar en gquardia ante una demasiado estricta
identificacion antre politicas publicas Y politicas
gubernamentales. .

1.1 Su lugar en el proceso de decisibn.

A poco que se reconstruyan las rutinas de la adopciétn de
politicas puablicas se podr&a advertir con mucha frecuencia que las
iniciativas de las elites gubernamentales son wuno -y, sin duda,
importante— de los insumos que entran en su elaboracidn. Junto
con €1, y en grados wvariables que es tarea del analisis



dilucidar, es posible también identificar los insumos provistos
por el juego de @ presiones d& agencias y actores extra-
gubernamentales. La vision que concibe a las politicas piablicas
como emanando exclusivamente de las autoridades del gaobierno es,
a menudo, poco realista. En verdad, habitualmente estamos en
presencia de un proceso mixto que combina tanto las iniciativas
de las elites gubernamentales como aquellas otras que se
promueven desde afugera de ellas con vistas a influir en el disefio
de la agenda del gobierno.

Esta es una conclusidn que tiene especial relevancia en el
contexto del tema que nos interesa en este articulo. En efecto,
wno de los fenéGmenos a los que estan familiarizados quiénes
analizan las polliticas de reformas en los paises en desarrollo es
la ingerencia sin precedentes que estan teniendo los organismos
multilaterales de crédito en la promocidn de las mismas, via la
condicionalidad asociada a la asistencia financiera. Los
persistentes desequilibrios de la balanza de pagos derivados de
la crisis de 1la deuda externa han fuertemente limitade 1la
libertad de las elites gubernamentales para escoger sus
prioridades v, a la vez, convertido al FMI y al Banco Mundial en
actores centrales de la conformacion de la agenda de politicas
pablicas.

Fero gue sean actores centrales no implica que sean actores
uwnicos; en todo caso, su gravitacién esté siempre mediada por el
comportamiento de las elites gubernamentales que son las que, al
final, ratifican y autorizan las politicas publicas. De hecho, el
grado de ingerencia de los organismos multilaterales de crédito
estad en relacién con el poder de negociacidon de las elites
gubernamentales y esta es una dimensiéan que varia segan los
paises. Sobre ella volveremos mas adelante; basta sefialar ahora
gue, adn relativizande como hemos hecho la autonomia del proceso
interno de decisiones en los paises en desarrollo, éste continda
siendo el punto de partida del andlisis.

1.2. La importancia del diagnéstico.

Comencemos, pues, por la primera de las preguntas formuladas:
Lcoamn son incluidas las iniciativas de reforma en la agenda de la
accian de gobierno? Con relacion a egsta cuestién, va hemos
evocado un dato que estructura fuertemente 1 marceo dentra del
cual las elites gubernamentales toman sus decisiones: la
situacién de aguda crisis en la que se encuentran las economias
de América Latina. Sin embargo, es preciso tomar en cuenta que,
como lo destacara Joan Nelson, la naturaleza de la crisis en si
misma tiene poca relacién con la oportunidad y el alcance de 1la

respuesta politica de las elites gubernamentales. "A pesar de lo
que se dice habitualmente, los hechos no hablan por si solos" vy
subraya: "las decisiones descansan siempre sobre una

interpretaciéon de los hechos" (Nelson, J. 1990). Ciertamente, la
importancia que reviste el diagnostico es insoslayable. ALQueé
factores, pues, condicionan la percepcion que las elites
gubernamentales tienen de la situacién en la que estédn envueltas?
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1.3. La gravitacion de sus intereses politicos.

A este respecto seffalamos, en primer lugar, que sSON NUMErosSos
los estudios que parten del supuesto de que lo que determina las
opciones politicas gue realizan las elites gubernamentales son
sus propios intereses particulares, que no son otros que los de
mantenerse en el poder (Ames, B. 19873 Lindbeck, A. 1976 ; EBEates,
R. 1981). Comprensiblemente, se espera que prefieran aquellas
interpretaciones de la situwaciédn gque no involucren luego
decisiones que entrafien altos costos distributivos entre los
Principales grupos de interés vy asi amenacen 1los equilibrios
politicos existentes., Motivadas por la defensa de sus intereses
propios vy escasamente sensibles al bisnestar colectivo, las
elites gubernamentales tenderan a percibir la realidad a traveées
del prisma de una racionalidad conservadara que las lleva a
minimizar los riesgos v a desdefar las sefales premonitorias de
crisis.

Ne son pocas las objeciones que ha merecido esta visidn de los
lideres de gobiernc como actores utilitarios y egolstas, Después
de reconocer en ella por lo menos el mérito de corregir un cierto
idealismo, Lawrence Whitehead alerta contra el peligro de ir
demasiado lejos con una caricatura que puede tener un limitado
valor para el andlisis. fAsl sostiene que "si bien (el temor a
perder el poder por la adopcién de medidas antipopulares) puede
ser una importante motivacidn por la cual algunos presidentes
registan o demoren determinadas politicas econdmicas, existe el
gran riesgo de gue este prejuicie (sobre las razones de su
comportamiento) tienda a oscurecer 1la verdadera motivacion
politica" (Whitehead, L. 1920)}. Atul Kohli, por su parte,
criticando a wuno de los autores mas expresivos de este enfoque
sefiala que "Robert Bates parece a menudo reducir el estado a unos
actores orientados por intereses estrechos, que llevan a cabo
politicas s6lo en funcién de sus propios beneficios politicos.
Asi los lideres {(de los gobiernos) africanos no son presentados
nunca como actores politicos envueltos en e]l frenesi post-
calonial del nacionalismo, con determinadas ideologias b4
misiones" y agrega:t "es verdad que los lideres politicos eligen vy
adoptan decisiones de politica teniendo en cuenta los beneficios
politicos que les reportaran. Pero en todo caso, en cada momento
existe un cierto ndmero de propuestas alternativas de politicas
disponibles. Las opciones (gque hacen)} estan también influidas por
las recomendaciones de politica en boga, por las creencias acerca

de los que es mejor para promover el crecimiento, por el
asesoramientn técnico que tienen a su alcance" (Kohli, A. 1987).
Los factores que menciona A. Kheoli son, entre otros,

ilustrativos de que las consideraciones que entran en 1la
evaluacion de una dada situacién econdmica son més complejas que
lo que sugiere la visidn simplificada de las elites
gubernamentales como actores racionales. En rigor, esta wvisién
tiene, primero, el defecto de descansar sobre una idea demasiado
limitada de la racionalidad vy, segundo, postula un modelo de
tomportamiento demasiado abstracto para que sea de alguna



utilidad en el analisis comparativo (Fizzorno, A. 128
Mansbridge,d. 1990}.

!‘_.4

£y

1.4. La percepciton del desempefio econtmico.

A fin de precisar mas la pregunta por el tipo de diagnéstico
que las elites gubernamentales hacen, seftalemos que las
respuestas politicas a la crisis pueden variar desde planes de
estabilizacidén de corto plazo hasta programas globales de reforma
estructural. La cuestidn a despejar, entonces, es gue factores
influyen scobre la interpretaciétn de la crisis llevando a
reacciones de alcances tan diferentes.

Agui, 1la literatura existente parte de una constatacion
previsible .3 las interpretaciones de la  experiencia pasada
condiciona las opciones politicas presentes (Nelson, J. 1990).
Asi, alli adonde las elites gubernamentales estén convencidas que
la economia o, mejor, el patron de desarronllo rno tiene fallas
astructurales qraves no se avanzard mas allada de planes de
estabilizacién. Joan Nelson ve en ello una de las razones por las
cuales ni en Ceolombia ni en Brasil, palses con estructuras
productivas bastante diferentes, han habide tentativas claras vy
sostenidas de reforma estructural. Seffalemos, no obstante, que la
magnitud de la crisis por la que atraviesan los palses de la
regidon ha forzado & menudo la adopcion de medidas complementarias
&4 los ajustes de corta plazo. Tambien en estos casos  la
percepciétn del desempefio de la economia ha celoreado los
diagnosticos y recortado el alcance de dichas medidas.

For ejiemplo, una subestimacidn de las dificultades intrinsecas
y de larga data del sector pablico ha llevado a atribuir los
problemas actuales a las causas inmediatas de cardcter financiero
creadas por la repentina pérdida de crédito externo a principios
de los ochenta. Es natural, enteonces, que la reforma estatal sea
entendida como una serie de operaciones que, bajo la forma de la
modernizacidn tributaria o el fortalecimiento de la gestion
administrativa, apuntan a mejotrar la eficiencia de una
institucidn que en su papel y sus funciones tradicionales en la
economia no es objieto de revision. Inversamente, una prolongada
historia de desequilibrios .y un extendido malestar sobre el
estado tienen la virtud de sobredimensionar los problemas de 1a
coyuntura y promover actitudes mas favorables a la transformacion
estructural del sector publico en paralelo a 1los planes de
estabilizacidn, como ha ocurrido con el paso del tiempno en 1la
Argentina.

1.5. La influencia de los asesores técnicos.

Hablando de la importancia de las interpretaciones de la
crisis en la conformacidn de la agenda de las politicas pablicas
es obvio reconocer que en la mayoria de las situaciones existen
diagnésticos rivales. De alli que la version de las tendencias
histOricas vy de la coyuntura que hacen suya las elites
gubernamentales debe mucho a la opinién de aquellos a quiénes
recurren en busca de asesoramiento. Este tipo de cuestion, ha



indicado Lawrence Whitehead, nos introduce en el terreng de "las
explicaciones politicas" cuando nos preguntamas "por gqué una
determinada corriente de pensamiento econdmico antes que otra
gana influencia sobre quiénes tienen a su carge las decisiones
piblicas”. Es verdad que la calidad técnica del asesoramiento es
u elemento gue importa pero, como precisa este autor, a partir
de un umbral técnico razonable, "“existe wuna relaciétn bastante
débil entre el nivel de profesionalidad de un argumento econémico
¥y la probabilidad de que éste sea adoptado por los lideres de
qobierno (...) Estos generalmente tienen sus propias motivaciones
no - econfmicas - para seguir los consejos de una determinada
corriente de pensamiento"” (Whitehead,.,L. 1990).

En otras palabras, lo que aqui se postula es la existencia de
una cierta afinidad electiva entre el proyecto politico de los
lideres de gobierno, el tipo de diagnédstico que suscriben y las
opciones de politica que realizan. En este sentido, puede
mencioharse el sugestivo contraste entre el caréacter heterodoxo
de los planes de estabilizacion escogidos por los presidentes de
dos '"nuevas democtracias", Alfonsin en Argentina y Sarney en
Brasil, vy las f&rmulas anti-inflacionarias més ortodoxas de los
regimenes autoritarios precedentes.

1.6. La unidad de las elites gubernamentales y sus asesores
econdmicos.

Con frecuencia, la imagen de wnas elites gubernamentales
actuando como un actor unificado detr&s de ciertos obietivos es
desmentida por la realidad. Los conflictos entre el presidente vy
su circulo politico mas cercanc y entre éstos y el partido
oficial suelen, por consiguiente, afectar la decisiéon v el disefio
de las politicas, en otros términos, la elaboraciédn de la agenda
pablica. En una situacidn de esta indole, las respuestas a la
trisis tenderén & girar en torno del minime comin denominador
para el campromiso: detener ia amgnaza inflacionaria
estabilirando la economia. La capacidad de adoptar medidas mas
ambiciosas depende asimismo del nivel de calificacién de los
asesores econdamicos: €sta es una carencia visible en los palisss
menas desarrollados, algunas veces suplida pot técnicos
extranjeros. Pero aiun allil adonde la oferta de asesoramiento
técnico es la apropiada —~como ocurre en buena parte de los paises
de la region—- es importante su grado de cohesién. Como ocurre con
la falta de wnidad de las elites gubernamentales, las
discrepancias entre los integrantes del equipo econdmico pueden
terminar sesganda las opciones de politica hacia decisiaones de
alcance limitado, postergando las refarmas.

1.7. El ciclo politico vital.

Las elites gubernamentales suelen pasar por un ciclo politico
vital en el cual su legitimidad y su poder de iniciativa tienden
a declinar con el paso del tiempo. En algunas circunstancias,
este ciclo estéd pauntado institucionalmente, cuando la investidura
presidencial no es renovable; y, en general, en el exigente marco
de la emergentia econdmica que viven los palses de la regidén, el
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progresive desgaste de los lideres de gobierno parece ser la
contrapartida natural - de la administracidn de wna austeridad
prolongada. La instalacién de un nuevo gobierno, sostenido por el
respaldo popular es, pues, la ocasién propicia para emprender
vastas reformas. Durante ese perigdo de gracia inicial la fuerza
de su mandato y su libertad de maniobra facilitan las decisiones
innovadoras; que éstas, en definitiva, sean adoptadas depende,
sin duda, de otros factores: las oportunidades no siempre son
aprovechadas. En rigor, la légica del comportamiento que se sigue
del eciclo politico vital de las elites gqubernamentales se
verifica con mas probabilidad cuando dicho ciclo se encuentra en
su punto mas bajo. Asi, si bien la fuerza politica del gobierno
no- determina su disposicién a las reformas, su debilidad
politica, en cambio, muy seguramente las descatrte de la agenda.
lLa percepcién de los -recursas con los que cuentan condiciona el
calcule de los costos y los beneficios de las reformas que hacen
los lideres de gobierno: si tienen 1la sensacidon de que sus
recursos son reducidos es muy probable que posterguen  las
decisiones que provogquen gQrandes resistencias. 5in embargo, puede
suceder que la vocacidon reformista del gabierno se despierte
cuando éste se encuentre desprovisto de 1la legitimidad y la
iniciativa que tenia en sus comienzos, sea porgque el aprendizaje
en la gestién de 1la crisis lo ha conducido a valorar las
reformas, sea porque su misma vulnerabilidad 1o ha hecho mas
receptivo a las presiones externas a €1 que abogan por las
reformas. En estos casos, tanto el tramite como la envergadura de
éstas pondran de manifiesto el impacto de su ciclo peolitico
vital, esto es, incluiran una mayor negociacion con los grupos de
interés que son afectados v tendr&n un alcance mas limitado.

2. E1 sistema institucional.

Las respuestas politicas a una situaciton de crisis son hechas
por politicos vy funcionarios que ocupan posiciones en un
determinado sistema institucional. Los rasqos de dicho sistema
tienen importancia en la definicidn de las opciones gue realizan
las elites gubernamentales en la medida en que condiciona su
capacidad para transformar sus preferencias en decisiones
pablicas. A este respecto, varios son los rasgos del sistema
institucional que es preciso considerar a fin de esclarecer las
razones del alcance de las politicas que se escogen frente a la
crisis.

2.1. La centralizacidn de la autoridad en el aparato del
estado.

El grado de control del Eijecutivo y sus principales asesores
econdmicos sobre el funcionamiento del estado es definitorio para
el alcance de. las politicas frente a la crisis. En cualquier
arganizacién estatal el poder de decisidn estéd diseminado en una
diversidad de departamentoz vy personas. Si el poder consiste en
la tapacidad de encontrar los medios que permitan alcanzar los
propios fines es sismpre una cuestidén compleja sobreponerse a la
fragmentaciédn estatal vy acumular el_poder gsuficiente para tomar
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las decisiones y asegurar luego su implementacién. Este es un
aspecto crucial en el caso de las reformas estructurales, que se
caracterizan por sus altas demandas administrativas, en términos
de la cantidad de agencias gubernamentales implicadas, del grado
de coordinacién entre ellas vy el nivel de sofisticacidn
profesional requerido para supervisar los programas. De alli que
tan importante como la unidad de la elite gubernamental vy 1la
cohesién del equipo econédmico sea su poder para movilizar vy
articular las operaciones del aparato estatal en su conjunto. Las
situaciones de crisis facilitan las cosas promoviendo una fuerte
concentracién de la autoridad en el vértice del estado; en ese
marco propicio se suelen lanzar los planes de estabilizacidn.
Pero como 1los programas de refarmas estructurales tienden a
desplegarse en el tiempo pueden quedar a mitad de camino o ser
postergados si, aliviada la urgencia de la crisis, se recrea
nuevamaente la difusiédn de la responsabilidad gubernamental y. con

ella, la fragmentacidn del aparato estatal. Asi entonces, un
gohierno cuya organizacion institucional garantice una cierta
centralizaciéon de su autoridad economica tendrd . mas

probabilidades de iniciar un programa vigoroso de reformas que
otro en el que la autoridad econbtmica esté mas descentralizada.

2.2. El disefto y la distribucidn del poder institucional.

Aungque hay politicas de reformas gque pueden ser decididas en
el &ambitoc de las facultades del ejecutivo presidencial, son
muchas también, como hemos vya indicado, las que involucran al
poder legislativo porque descansan sobire cambios en la
legislacién vigente. De ahi la importancia que tiene el diseflo vy
la distribuciétn del poder institucional sobre la adopcidén de
politicas pablicas. En los paises de la region predomina el
sistema presidencialista, el cual, a diferencia del sistema
parlamentario, se basa en uwna separacidén mAs tajante entre el
Foder Ejecutivo y el Poder Legislativo. En consecuencia, para
evitar la paralisis institucional, los sistemas presidenciales
necesitan de wuna alta dosis de cooperacidn entre ambas ramas de
gobierno. Cuando el Eiesecutivo tiene una mayoria propia en el
Congreso los riesgos, en principio, disminuyen, siempre y cuando
esa mayoria sea homegéenea vy disciplinada. Fero cuando el
Ejecutivo no cuenta con el suficiente respaldo mayoritario le es
indispensable la colaboracién de 1los partidos de la aoposicién.
Este requisito, tan crucial para modificaciones de gran porte en
la estructura productiva, no ha sido sencillo de llenar en muchos
paises, lo cual ha tenido una obvia incidencia sobre la suerte de
los programas de reformas. Es verdad que, ademis de sus funciones
administrativas, las agencias del Ejecutivo también desempefian
funciones legislativas y a través de las miltiples resoluciones
gue emiten en el ejercicio de sus competencias estan en
condiciones de alterar el marco requlativo de 1la actividad
econdmica. Cuando ellas no son suficientes y la calaboracidon del
Congreso es dificil de alcanzar, el Ejecutivo ha apelado a
medidas excepcionales, como las "decretos de necesidad vy
urgencia”, a fin de tomar sus decisiones; sin embargo, estos
instrumentos, que han devenido claves en el lanzamiente de los



planes de estabilizacion, no siempre permiten sortear el blogueo
legislative de los programas de reformas.

Z.3. La autonomia de las decisiones estatales.

Hay una dimensién que condensa las anteriores y sobre la cual
una buena parte de la literatura es muy enfatica, nos referimos a
la autonomia gque tenga el proceso de decisiones de la politica
econtmica, Concluyendo a partir del examen de eXperiencias
exitosas de reforma estructural en palses en desarrollo varios
autares han destacado la importancia gque tuvo haber preservado a
quiénes hacen la politica economica fuera del alcance de las
demandas clientelistas del legislativo, - de los conflictos
interburocr&ticos, de las presiones de corto plazo de log grupos
privados de interés {Haggard,S5. y Chung-in-Moon 1990; Callagahy,
T. 17989} . Asi, la fortaleza del estado para encarar
transformaciones de largo aliento, como también respuestas
rapidas a covunturas de crisis, se manifiesta en la capacidad de
asegurar &l aislamiento de los altos cuerpos tecnocraticos del
juego cambiante del pluralismo social y palitico. Dicha capacidad
no es independiente, por cierto, de rasgos autoritarios en el
régimen de gobierno. Es detir gue no se llama la atenciédm sobre
aguellos momentos en los que una situacién de emergencia provoca
una concentracion temporaria de la autoridad de decisiéon. Lo que
se subraya mas bien es la construccidn consciente de una
arquitectura institucional que favorece un estilo de decisiones
publicas excluyente, asentado en 1los consejos de una elite
tecnocratica que opera con sigilo y discrecionalidad. Esta puede
ser alcanzado a través del predominio de un partido hegeménico
(México) o mas claramente mediante un régimen autoritario (Corea,
Taiwan) .

Como un hecho ilustrativo de la significaciédn gque tiene la
autonomia de la gestiétn del estado en tiempos de crisis son
varios los autores gue han destacado que los gobiernos surgidos
de un proceso de liberalizacién politica no desmantelan en forma
inmediata las facultades uwunilaterales de decisiédn heredadas de
los regimenes autoritarios (Haggard, S. 1990). MAs adun, no son
pocaos los gobiernos democraticos que recurren al uso sistem&tico
de los poderes de excepcidn. Cabe, no obstante, subrayar gue ésta
es una dimensiédn que sbdlo parece favorecer la iniciativa vy la
coherencia de las decisiones, lo cual en modo alguno es

equivalente a la eficiencia de las politicas pdblicas que son
adoptadas.

2.4. E1 tipo de régimen.

Existe un cierto consenso en la literatura segdn el cual los
regimenes autoritarios no esté&n en mejores condiciones que las
democracias en general para imponer las politicas de austeridad
asociadas a las estabilizaciones macroeconémicas (Remmer, K.L.
1990; Haggard, S. 19846). Sin embargo, también se ha reconocido
que "autoritarismo" vy ‘f“democracia” son categorias demasiado
ampliasg para tener wvalor analitico. Consecusntemente, los
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estudios han reclasificado los regimensgs distinguiendo entre

avtoritarismos "fuertes" v "débiles" Yy entre “democracias
consolidadas" v "nuevas democracias" Y concluido que los
"autoritarismos fuertes" vy las ‘“"democracias conselidadas” no

presentan diferencias apreciables a 1la hora de decidir la
estabilizacién de la economia {(Kaufman, R. y Stalling, E. 198%).
Las "nuevas democracias" han encontrado mas dificultades en sus
primeros tramas, aunque despugs terminaran, asimismo, asumiendo
las tareas de la estabilizacién econdmica. Pero en lo que éstas
se han mostrado mas renuentes es en incorporar a su agenda las
reformas de estructura. José Maria Maravall, estudiando las
transiciones en el.sur de Europa, abona esta conclusidn que es
més significativa debido a que los presidentes de las "nuevas
democracias" de Espafia y Grecia; 6A. Sudrez y C. Karamanlis,
respectivamente, fusron ambos politicos de perfil conservador
{Maravall, J.M.1990). Las todavia fragiles instituciones de la
democracia, los temores por una regresidon autoritaria, sumadas a
las expectativas de reparacién social de 1la poblacidn, argumenta
Maravall, condicionaron las respuestas de los lideres de
gobierno, que se limitaron a atender los problemas mas inmediatos
de la coyuntura, postergando las necesarias reformas en los
‘planos del Estadeo vy la competitividad de la economia. Este
argumento puede ser aplicado sin cambios a la experiencia de las
"muevas democracias" de la regién. Hay, ademas, otros elementos
que la refuerzan. El caracter ideoldgicamente mas controvertido
de las reformas de estructura y, a la wvez, el caradcter mas
mediato de sus resultados esperados también conspiran ceontra su
prioridad en 1la agenda de 1los lideres de los gobiernaos de la
transiciéon, preocupados por evitar dque mas conflictos se agreguen
en el corto plazo a los yva complejos que crea la gestidn de la
emergencia econdmica. For otro ladoq que las orientaciones
econébmicas de  los regimenes autoritarios precedentes sean
percibidas como un atague a la industrializacidn orientada hacia
el metrcada interno y a la centralidad econdmica - del estado,
- tampaco  contribuye a dotar de legitimidad a reformas de
estructuras que estén asociadas con la modificacién del patrén de

desarrollea tradicional. For supuesto, cabe esperar que este
rechazo ideologico sea mayor cuando la discontinuidad
institucional de las ‘“nuevas democracias” respecta de los

regimenes previos sea también prolongada por rupturas similares
en otros planos, por ejemplo, en los elencos técnicos a cargo de
la politica econdmica: si los nuevos cuadros asesores comparten
una visidn cercana a la de los anteriores los prejuicios acerca
de las reformas seri&n menores.

3. Las circunstancias politicas y econdOmicas.

Las coyunturas en las gue se produce la instalacion de los
nuevos gobiernos son, por lo general, tanto o mas definitorias
sobre el alcance de sus opciones de politica econdmica que 1la
naturaleza del régimen. Este es un punto gque han subrayvado R.
Kaufman y 8. Haggard comparando las gestiones econdmicas de la
transicién a la democracia en Filipinas presidida por C. Agquino vy
las de las "“nuevas democracias" en Brasil y Argentina bajo los
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gobiernos de J. Sarney y R. Alfonsin. La clave aqgul reside en el
legado econdémico del régimen anteriar (Haggard, S. y Kaufman, R.
1989). Los planes de estabilizacion monitoreados por el Fondo:
Monetario llevados a cabo bajo Marcos en Filipinas hablian puesto
a la inflaciédn vy las cuentas externas bajo control a la llegada
de C. Aquino al gobierno; ello despejd 1 terreno para una
atenciédn més prioritaria a los programas de liberalizacién
comercial y privatizacion de empresas puablicas. En Argentina vy
Brasil 1los nuevos gobiernos recibieron un  legado opuesto: el
temor por el agravamiento de los desequilibrios vy la calda en la
hiperinflacién contribuy® a que la preocupacion por las reformas
estructurales pasara a segundo plano.

Los mismos awtores agregan una razdn adicional . para comprender
el lugatr de las reformas en la agenda del gobierno de C. Agquino:
las medidas fueron justificadas como un instrumento para
desmantelar el corrupto sistema econdmico levantado por Marcos.
Ampliande los ejemplos, destaguemos que una vision similar
inspiréd la politica de apertura econémica del gobierno de F.
BGonz&lez en Espafla dando un giro a las preferencias por una
economia mas cerrada gque caracterizara al frangquismo. Las
tentativas m&s ambiciosas en materia de reformas tienden, pues, a
ocurrir cuando hay un dréastico cambio en las orientaciones del
régimen, lo cual permite a los nuevos lideres tomar distancia del
pasado reciente, eXplotando politicamente la herencia recibida.
Cuando el releva politico en la direccidn del gobierno tiene
lugar sobre 21 teldn de fondo de wna aguda crisis se refuerza la
capacidad de innovacién. La crisis debilita la justificacion de
la politica existente; mAs adn, el deterioro de la situacion bajo
dichas politicas puede aparecer mAs riesgoso que intentar 1la via
de las reformas. Asi, cuanto méds grande sea la percepcion del
fracaso del anterior gobierno mayor espacio habra para cambiar el
rumbo, como lo demostré Faz Estenssoro en Bolivia en 1985,

utilizando a su favor el descrédito de las politicas del gobierno
de J. Lechin.

4.l as presiones de los organismos financieros internacionales.

l.a gestion de la crisis v la reorganizacidn de las economia de
las paises de la regién ha dejado de ser un proceso politico
estrictamente interno, para involucrar, en cambio, mucho mas que
en el pasadao, a  actores internacionales debido a la situacion
creada por el endeudamiento externo. Como lo sefialara R. FPutman,
las elites gubernamentales SOM parte de dos mesas de
negociaciones simulténeas, la que tiene por integrantes a las
fuerzas politicas y sociales locales y aquélla en la gque estan
sentados el FMI, el PRanco  Mundial y el Comité de Bancos
Acreedores (Putman, R. 1988). De hecho, pues, estan en el cruce
de dos juegos de presiones que les plantea wun delicado equilibrio
y condiciona sus opciones de politica. En lo que concierne a los
organismos financieros internacionales, la cuestidn a esclarecer
primero es la medida en que las elites gubernamentales estan en
condiciones de tontrolar su agenda de politicas. bLa pregunta a
responder es de qué manera las respuestas de los gohlernos frente
a2 los problemas que enfrentan han sido alteradas respecto de lao



que hubieran becho sin las presiones del FMI vy el Banco Mundial.
La conclusion que se deriva de la literatura existente parece
indicar que es la configuracién politica interna de los gobiernos
la que define el grado en que dichas presiones inducen decisiones
que de otro modo no hubieran sido adoptadas. Asi, en el caso de
gobiernos muy débiles, con disidencias internas y uwna &dutoridad
erosionada, la intervencidn de las agencias externas suele no ser
efectiva en forzar la adopcién de programas de ajuste y reforma.
En el otro extremo, tenemos los gobiernos, como el de Chile bajo
Pinochet y México durante la presidencia de La MMadrid, gue
decidieron sus planes de estabilizacidn por iniciativa propia; en
la misma categoria, aunque con un disefio diferente, se ubican las
decisiones de Alfonsin en Argentina y de Sarney en PBrasil. En
realidad, las presiones internas tienen mayor gravitacién en 1la
definicitn de 1la agenda no ante los gobiernos fragiles ni
aguellos que tienen sus propias ideas y la fuerzas de negociacién
para respaldarla sinc en los casos en que los gobiernos vacilan
s0bre el rumbo a tomar pero retienen todavia una cierta autoridad
¥y capacidad para decidir; agui las presiones y las ofertas de
financiamiento juegan un papel crucial en volcar las decisiones
hacia un curso de accidn gue probablemente no se hubiera seguido
en ausencia de ellas. :

I1

LA IMPLEMENTACION DE LAS REFORMAS

Escribiendo sobre las tareas de las reformas estructurales en
la India, Myron Weiner sostuveo: "Un cambio fundamental en favor
de politicas orientadas al mercado requiere de una nueva vigion
ideoldgica en la elite gubernamental, una estrategia econdmica vy
politica para manejar la transicidon, un fuerte compromiso de los
lideres para persistir en dichas politicas a pesar de sufrir
pérdidas en el corto plazo vy la capacidad para construir una
nueva coalicién de fuerzas politicas que las respalde". Lueqgo, al
evaluar a Rajiv Gandhi {hijo de Indira y su sucesor como ptimer
ministro) considera gue "ha llenado la primera condicidni pero
tomar&d cierto tiempo saber si puede hacerlo con la sequnda, la
tercera vy la cuarta”™ (Weiner, M. 1984), Asl fraseados, los
desafios que tenia por delante el entonces lider del gobierno
hindi parecen muchos y arandiosos a la vez. No sorprende que &1
también bhaya ingresado en la larga lista de los politicos que han
fracaso en ejecutar tamafias responsabilidades aunque cabe
preguntarse si su renuncia al gobierno en 1989 se explica por no
haber culminado con el programa de reformas. De todos modos, las
condiciones gue enumera Weiner tienen el mérito de introducirnos
en la complejidades de la implementacidén. En efecto, como €1 bien
subraya, no basta con abrazar la idea del cambio: resta todavia
un dificil y largo proceso hasta que llegue a buen puerto. Es con
referencia a laos problemas que plantea dicho proceso que cse
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coloca la segunda pregunta que hicimos en wn Comimnzo: AcOomo se
implementan las decisiones de reforma?

Durante mucho tiempo esta pregunta ocupd un lugar secundario
en los anélisis de politicas puablicas. J.W. Thomas y M.S. Grindle
han atribuido este hecho al predominio de lo que han dado en
llamar "el modelo lineal de implementacidn”. De acuerdo con este
modelo, la decisiédn constituye la instancia crucial en  la
dinamica de las politicas pablicas: wuna vez que la decisién de
ilevar a cabo una determinada politica de reforma ha sido tomada,
sa& espera que eéesta sea implementada. Asi, "muy a menudo, la
implementacién es concebida meramente como uwuna cuestidn que
depende de si la agencia encargada de ello estéd capacitada para
hacerlo; si la implementacidtn no es exitosa, el remedio usual
consiste en refarzar sus recursos institucionales o lamentarse de
la falta de wvoluntad politica" (Thomas, J. vy Grindle, M. 1990).
En el modelo lineal, todo el énfasis estad, entonces, puesto en
las condiciones que influyen sohre 1la decision adecuada; 1la
implemantacién es vista como una actividad que comporta
habilidades administrativas y no politicas. Esta concepciébn ha
sido objeto, en afios recientes, de una profunda revisiétn en los
estudios de politicas publicas, preocupados por las muy
frecuentes escasas consecuencias de las decisiones adoptadas o,
en forma mAs inquietante, por 1los desenlaces diferentes de
decisiones muy similares. El1 nuevo enfogue pone el acento en el
lugar eclave de la implementacidén (Kiviniemi, M. 1986).

Con este espiritu, Jd. W. Thomas y M.S. Grindle proponen un
modelo distinto: "Partimos del supuesto -—-seflalan— de gque existe
un cierto equilibrio alrededor del conjunto de politicas
existentes. Dicha equilibrio resulta de la aceptacién de dichas
politicas potr parte de todos aquellos que son afectados, positiva
o negativamente, por ellas. Todo esfuerzo dirigido a alterar las
paliticas existentes rompe con ese equilibrio vy despierta
reacciones entre quiénes son perjudicados. bLa reaccién a los
cambios de politica puede ocurrir en cualquier punto del proceso
de decisiones y de implementaciédn. Sin embargo, es mas probable
que las reacciones se produzcan en un momento avanrzado del
proceso puesto gque los efectos del cambio se haré&n mas visibles a
medida que la naturaleza del impacto de las nuevas politicas se
haga evidente". Lo cual impone & las elites gubernamentales,
concluyen estos autores, la necesidad de contar con una
estrategia que anticipe y neutralice estas reacciones, asegurando
la implementaciédn de las reformas.

Elaborando a partir de este modelo de andlisis de la din&mica
de las politicas pablicas - podria decirse que el momento
propiamente politico es, en efecto, el de 1la implementacién,
porque modifica las relaciones entre el gobierno y los actores no
gubernamentales vy, por consiguiente, desencadena el proceso de
acomodaciédn reciproca de sus intenciones y sus intereses. Es
verdad gque. el lugar de la politica no estd ausente a la hora de
las decisiones, cuando las elites gubernamentales ponderan la
oportunidad y a&lcance de las iniciativas a adoptar en un célculo
en €1 que interviene su diagndstico de la situacidn y los
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recursos de que disponen. Fera a menudo s una operaciéon gue
transcurre a puertas cetrradas: de hecho, la definicidn de 1la
agenda piGblica tiene lugar en 1los niveles mas altos de la
administracion qubernamental.

Ello no &s apenas la expresion de una modalidad de decisiones
publicas caracteristica de los paises en desarrollo, como se ha
indicado. Refleija también la actitud de los . actores no
gubernamentales en lo que concierne a las iniciativas de reforma
econdmica. El liderazgo en esta materia suele corresponder a las
elites gubernamentales. El1 impulso, cuando ha existido, ha
provenido de ellas, mientras que los actores no gubernamentales
han tendido mas a reaccionar que a gensrar propuestas,
comportandose sobre todo como un grupo de veto como se pudo
abservar, por ejemplo, en la India, Corea y Brasil (Schmitter,
Ph. 1971; Haggard, S. y Chung— in— Moon 19903 Kholi, A. 1989). Es
a partir de esta condicidén que, una vez-  tomada la decisian del
cambio de politicas, comienzan a tomar posiciones y se crea, asi,
el juego de presiones que pone a prueba las habilidades politicas
de las elites gubernamentales para implementar las reformas.

"& los economistas —ha confesado Faul Streeten~ nos ha idao
mejor analizando la estatica comparativa y la dinamica
comparativa gque la transiciéon desde uwuna estrategia 'a otra.
Carecemos por completo de un manual para los primgros ministros y
presidentes reformistas" (Streeten, P. 1987). Sin entrar a
discutir 1la validez de esta afirmacidén, son numerosos los
analistas de politicas publicas que estan procurando aproximarse
a la pregunta sobre como hacer las reformas trabajando de manera
inductiva a partir del examen de casos concretos. Sin duda, la
sistematizacién de experiencias tan tributarias de historias
especificas, tanmn condicionadas por factores contingentes es
siempre tentativa. Con esta reserva, sefialaremos a continuacidn
algunas de las cuestiones que. han sido tratadas en el analisis de
la implementacién de las reformas. En general, dichas cuestiones
toman la forma  de problemas Yy dilemas que las alites
gubernamentales deben resolver para llevar a la practica sus
decisiones.

1. Evaluando a los ganadores y los perdedores.

Aunque justificadas en nombre de un beneficio global para el
pais, las reformas estructurales comportan perjuicios previsibles
para grupos especificos de la poblacien, La reduccidn de 1la
proteccidn arancelaria, el recorte de los subsidios fiscales a la
inversidon v al consumo, el desmantelamiento de requlaciones y de
las agencias estatales a cargo de ellas, la privatizacién de
empresas plblicas son todas medidas que no entraffan un juego
cooperativo de suma positiva: alteran formas establecidas de
producir, de trabajar, de consumir vy afectan la wvariedad de
intereses creados desenvueltos a su amparo. Consecuentemente, una
vezr lanzadas las reformas, las elites qubernamentales se
confrontan con la gestiébn politica de los conflictos que
suscitan, tarea que consiste inicialmente en determinar gquiénes



san las perdedores, para bloguear su resistencia, y quiénes son
los que se benefician, para poder movilizarlios =2n su apoyo. Este
ejercicio tan crucial para la implementacidon de las reformas es
complejo desde varios puntos de vista.

En primer lugar, se ha observado que existe una marcada
asimetria en los tostos que tienen "ganadores" vy “perdedores’
para organizarse y actuar politicamente 2n el nuevo escenario
creado por las reformas (Nogues, J. y Lake, D. 1990). Escogiendo
el caso de la aperitura taomercial, tenemos que las ganancias
potenciales de esta iniciativa pueden ser amplias en términos
globales, pero sucede gue se distribuyen sobre un gran nGmerc de
_beneficiarios. Los costos para organizar politicamente a. este
gran numero son sensiblemente mayores que los que experimentan
aquellos que son perjudicados. En efecto, la reforma comercial
implica pérdidas reales sobre grupos mas pegueflos y cohesivos,
los cuales S0N, pot ello, mas faciles de movilizar
cotidianamente. La misma asimetria se verifica en el planc de los
incentivaos para la accién. Fara cada empresa afectada por 1la
reduccion de la proteccidon, los perjuicios pueden representar a
veces la diferencia entre la sobrevivencia o el cierre, lo cual
aumenta sus incentivos para resistir. En cambio, desde la
perspectiva de cada consumidor individual, los beneficios gque le
regarta a acceso a un bien importado determinado puede no tener
la magni tud suficiente que Justifique tratar de influir
politicamente. Una variante de estos contrastes se da dentro de
la propia industria: los productores de bienes finales pueden
acompaffar con su apoyo la reforma comercial procurando obtener
sus insumos & precios internacionales; wuna ve:z alcanzado este
objetiveo bien puede suceder que abandonen la coalicién reformista
para replegarse, ahora en una posicién mas wventajosa, sobre la
defensa de la proteccion industrial. Finalmente, estad 1la
asimetria que resulta del hecho que los prejuicios de una reforma
suelen sentirse en forma inmediata mientras que sus beneficios
tardan en materializarse, en particular, cuando descansan sobre
respuestas adicionales en el campo de la inversiédn y cuyos frutos
maduran al cabo del " tiempo. Asi, 1la apertura comercial se
manifiesta primero en los bolsones de desempleo que emergen en
las industrias hasta entonces protegidas, mucho antes de que se
exprese en los puestos de trabajo generados por las nuevas
actividades de exportacidn.

l.a tarea de forjar alianzas a fin de neutralizar las
resistencias a las reformas se revela, las mas de las veces, una
aperaciéon menos facil de 1o previsto. El hecho de que éstas
tengan un impacto circunscripto, a diferencia de los planes de
estabilizacidon, no allana = necesariamente a las elites
gubernamentales la gestidén de los conflictos. Asi, el desenlace
de las refaormas se juega, habitualmente, en el terreno de una
confrontacidn bilateral entre el gobierno -y laos grupos
especificos afectados, gue tiene por teldon de fondo la relativa
pasividad de aquellos que se presume serdn sus beneficiarios. A
esto  hay que agregar que en los primeros tramos de las reformas
no siempre es posible identificar a "los ganadores": ello ocurre,
por ejemplo, con las empresas que luego habran de sacar partidao
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de la mayor apertura comercial promoviendo nuevas corrientes de
exportacidn perg que, N un comienzo, no eran movilizables
porque, simplemente, no existian o eran todavia proyectos de
negocios fuera del alcance de la atenciétn del gobierno.

La conclusién que parece desprenderse de este argumento sobre
lag asimetrias entre ‘"ganadores" vy "perdedores" es que 1o0s
programas de reformas es mas probable que susciten resistencias
sociales que atraigan apoyos sociales. Esta es una conclusion
tanto mas verosimil para tentativas de reforma que, como las que
apuritan a una reorganizacidn del patron de desarrollo
tradicional, inciden sobre uwn amplio espectro de intereses
creados. Los recursos a ser movilirzados para superar este impasse
de la ecuaciéon reformista suelen tener, por consiguiente, una
naturalera mas propiamente politica que social Dichos recursos
politicos pueden ser de dos tipos. De un lado, tenemos los que
provee una estructura institucional autoritaria que permite a las
elites gubernamentales despreocuparse de las tonsecuencias
distributivas y de las protesta que provoquen sus decisiones de
politica:t aqul el Chile de Finochet y la Corea de Park Chung Hee
y Chun Doo Hwan son los ejemplos obvios. Del otro, esta la
afirmacién de José Maria Maravall destacando gue en la Espafla de
Felipe Gonz&lez "las registencias a las reformas fueron grandes
{en particular hacia la reconversion industrial, la reforma
impositiva ¥ la seguridad social), peroc la mayoria parlamentaria,
la unidad desl partido gobernante vy el respaldo de la opinién
piblica fueron factores decisivos en proseguirlas" (Maravali, J.
M. 1990).

2. La gestién politica de la transicidn econdmica.

La movilizacién de recursos politicos para sostener la marcha
de las reformas no es la udnica clave del éxito en su
implementacion. §in ella es obvio que sera méas dificil mantener
el compromiso de las elites gqubernamentales con el rumbo
estogide. Con #£lla, sin sembargo, no se despejan todas las
incégnitas de la ecuacidn reformista. Subsiste, en verdad, como
cuestién a ser abordada en sus propios términos, la gestidn
politica de las resistencias gue susciten las reformas. Esta es
una taresa que adn los gobiernos auwtoritarios meior preparados
para desentenderse de las consecuencias de sus politicas han
debido afrontar. Asi, ante las reacciones provocadas por 1la
crisis de 1982, el régimen de Finochet debid aplicar medidas de
proteccidén y asistencia  para salvaguardar 1los intereses de
saectores prominentes en su coalicidn de apoyo.

El an&lisis econdmico puede mostrar que en el largo plazo, una
vez producida la reasighacidn de los recursos econdmicos,
determinados grupos habr&n de beneficiarse adn cuando deban
incurrir en pérdidas en el corto plazo. Pero si las treacciones
frente a esas pérdidas iniciales son grandes y el gobierno no
acierta en su gestidon, bien puede ocurrir que el proceso de
reformas se paralice y que la transicifin hacia el largo plazo,
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por consigquiente, se interrumpa. Deviene, entonces, ' crucial,
identificar la laocalizacidn e intensidad de dichas reacciones vy
disponer de una estrategia politica activa que, neutrall*éndolas.
contribuya a disminuir los costos de la transicion.

La naturaleza de las reacciones negativas varian en un rango
gue va desde el cuestionamiento a la nueva politica de reformas
en si hasta el de 1la propia estabilidad del gobierno, Aqud
importa atender las diferencias porque el compromiso de las
elites gubernamentales con las reformas corre el riesgo de
debilitarse si advierten que su supervivencia en el poder es
amenarzada. En este sentido, asegurar politicamente el proceso de
implementacién implica esforzarse por reducir las pérdidas (o,
alternativamente, maximizar las ganancilas) de agquellaos grupos que
son relevantes para la sustentacién del gobierno,

Varios son los instrumentos a los que puede apelar una
estrategia politica gque se proponga ese objetivo:

(a) Compensaciones.

Confrontado a la resistencia de qui#nes son perjudicados por
las reformas, el gobierno puede reEcurrir a formulas de
comp@nsacidon gque alivien los costos de la transicidn hacia 1la
nueva asignacién de los recursos econdmicos. Desde medidas anti-
dumping a los empresarios afectados por la apertura comercial
hasta programas de asistencia alimentaria a los sectores de
menores ingresos que sufren por el recorte de los subsidios a los
alimentos de primera necesidad, son numerosos los mecanismos
disponibles para ganar la aquiescencia hacia las reformas. For
supuesto, las compensacliones comportan erogaciones fiscales e,
incluso a veces, modificaciones marginales en la consistencia
econamica de las reformas, de alli que sean motivo de
controversia entre los 1lideres de gobierno vy sus asesores
técnicos. A pesar de tener esos efectos, las fadrmulas de
compensacidn son, a menudo, el elemento crucial que define cuales
reformas tendrén alguna probabilidad de ser implementadas vy
cuales otras, definitivamente, seré&n abandonadas.

(b) La dispersion de los conflictos.

lLLos costos de la transicidn varian seqln que las reformas
estén concentradas en un breve periodo de tiempo o se introduzcan
en forma secuencial. En todo gobierno hay ciertos sectores cuya
resistencia o respaldo son criticos en 1o que concierne a su
estabilidad politica. Consecuentemente, al proponerse un programa
de reformas dehe calcular 1los rigsgos que  asume, evitando
perjudicar los intereses de ese conjunto de sectores al mismo
tiempo. La dispersion de . los conflictos espaciando las
iniciativas garantiza mejor la qobernabilidad de la transicién
economica en la medida en que compromete wna menor cantidad de
recursos politicos de las elites gubernamentales. Esta puede ser,
no obstante, una opcién discutible también desde un punto de
vista politico. La simultaneidad de las reformas puede ser
utilizada para neutralizar las protestas sectoriales al mostrar
que los lideres de gobierno no discriminan a la hora de
distribuir 1los costos del ajuste estructural. Esta alternativa
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puede, en efecto, tener esa eficacvia en el corto plazo, pero
entraffa, asimisma, en el mediano plazo, el riesgo del aislamiento
politico; v no todos los gobiernos disponen de los recursos para
reducir el tamafio de sus bases de apoyo y sobrevivir al intento.
La tactica secuencial tiene una ventaja adicional. Al escoger un
namero limitado de objetivos de reforma vy avanzar en su
implementacion, el gobierno estard en una posicidn mas ventajosa
para cosechar algunos éxitos que, luego, podran ser exhibidos a
fin de contrarrestar las reacciones eventuales a las sucesivas
reformas.

(c) Persuasidn y consulta.

En genaral, la implicacion de los sectores que son afectados
2s una manera de disminuir las resistencias. Contra 1o que suele
afirmarse, las preferencias no estadn fijasy en el mundo real
ellas se forman a través del proceso en que son formuladas.
Mediante el ejercicio de la persuasion las preferencias
gradualmente pueden cambiar a medida que la informacidn aumenta.
Una vez que una reforma es puesta en practica, sus iniciadores
deben, pues, atender a las quejas y responder a las criticas al
programa. A este respecto, Marc Lindenberg ha sefialado gue los
economistas a menudo wtilizan el marco de referencia de la
economia del bienestar para analizar quién gana y quién pierde
con las reformas. 8in embargo, aqrega, esta perspectiva no
siempre es (atil para quiénes tienen a su cargo la gestion
politica del camhio. En la realidad, no hay una clara
correspondencia entra el impacto econémico vy la respuesta
politica. Los grupos sociales reaccionan con frecuencia motivados
mas por la percepcién de sus perdidas o ganancias potenciales que
lo gque un examen objetivo justificaria (Lindenberg, M. 1989).
Operar sobre ease universo de percepciones abriendo canales de
consul ta, probablemente contribuya a facilitar el transito de las
reformas.

3. El Estado como abjeto y agente de las reformas

El estado ocupa en el proceso de implementacidn un  lugar
estratégico por dos razones principales. Frimero, en la medida
en que las reformas implican uwna modificacién de las politicas
piublicas administradas por el estado €1 es, naturalmente, un
&mbito central sobre el que se ejecuta &1 cambio econbmico.
Segundo, la implementacidn de las reformas depende de las
capacidades politicas y burocraticas del estado.

Los desafios a 1los programas de reformas estructurales no
estan, por cierto, localizados exclusivamente en las reacciones
de los actores extragubernamentales. Desde la apertura al capital
privade de Areas de explotacién econdmica monopolizadas por las
empresas plublicas hasta la propia privatizacion de las mismas,
desde la modificacion de sistemas de requlaciones de cuya gestion
se alimentan #l1 prestigio y el poder de agencias estatales hasta
la reduccidn del personal vy la reogrganizacion de las rutinas de
la burocracia, son todas medidas destinadas a provocar reacciones
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entre los funcionarieos vy empleados del estado. Los ejemplos
puasden acumularse hasta llegar, en los estudios que se ocupan de
los paises menos desarrolladeos, en Africa, & dramatizar el
impactao del ajuste estructural sefialando que el recorte en las
funciones del estado porne en peligro el poder de las propias
elites qubernamentales al privarlas de los recursos de patronazgo
que les son tan Gtiles para recompensar las lealtades de sus
clientelas politicas (Herbst, J. 1990). Los obstéculos a las
refaormas es posible que florezcan primetro dentro del estado
mismo; se comprende, entonces, que se requieran especiales
circunstancias para lograr vencer las resistencias vy tener éxito.

La situacién de crisis cumple en esto un papel insoslayable.
la eerisis de las finanzas pGblicas precipitada por 1la deuda
externa afectdé la satisfaccién de las miltiples demandas
tradicionalmente cumplidas por el estado, convirtiendo a éste en
obhjeto de un disconfarmismo social muy generalizado. En
principio, la erosidn del consenso de posguertra en torno de las
relaciones entre estado y sociedad c¢rea mejores condiciones para
enfrentar las resistencias y poner en marcha las reformas en este
campo. Ademéds, la situacion de crisis tiene la virtud de wubicar
en una posicion preeminente del proceso de las decisiones
gubernamentales a los funcionarios vy agencias menos ligados a los
intereses creados de la maquinaria estatal, como son los
ministerios de Economia y Finanzas y el BRanco Central. Aqui
sobtresale la pertinencia, ya seffalada antes, de la centralizacién
y la autonomia del vértice del estado como reguisitos en la
implementacién de las reformas.

Llegamos, asi, a la problem&tica del estado como agente de las
reformas. M. Khaler ha puesto de relieve la paradoja implicita en
la perspectiva del neoliberalismo ortodoxo sobre ssta cuestidn
{Khaler, M. 1984). Ella postula, en efecto, un estado mas
reducida vy menos intervencionista. Pero resulta mas o menos
evidente que llevar a cabo un cambic de régimen, esto es, la
rearganizacidan del patron de desarrollo, requiere de las
capacidades de un estado fuerte. En este sentido, hay que
comenzar reconociendo que los estados no son todos iguales en lo
que seg rafiere a log recursos administrativos vy a 1los
instrumentos de politica necesarios para operar las formas mas
exigentes y selectivas de intervencion caracteristicas de algunas
reformas estructurales. Y esto puede hacer una diferencia
sustancial en los resultados del proceso de implementaciéon, sobre
todo, cuando se trata de aseqgurar la transicion hacia la nueva
asighacién de los recursos econdmicos.

A este respecto vale la pena recordar la reinterpretacién de
A. Amsden sobre la expetriencia de Corea (Amsden, A. 1989) La
explicacidn neoclasica de la transicién de la economia coreana
hacia un c¢recimiento basado en las exportaciones pone el acento.
en la refarma de la estructura de incentivos, como 1la
liberalizacién de las importaciones v la devaluacion de la tasa
de cambio., 8i bien estas reformas fueron importantes, ellas
fueron acompafladas por una serie de medidas de apoyo, incluyendo
créditos de la banca oficial y una muy compleia organizacidn que
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pravaeyd informacion sobre oportunidades de mercados, asistio a
las empresas en el desarrollo de nueves productos, etc., todas
intervenciones sostenidas por el sjercicioc de una qgran disciplina
de las elites gubernamentales sobre los beneficiarios de ellas.
Esta modalidad de +transicién, por supuesto, fue altamente
tributaria de las capacidades de un estado fuerte: altos cuadros
técnicos, instrumentos de andlisis y seguimiento de politicas,
una burocracia relativamente poco permeada por el clientelismo
pelitico, recursos financieros v. finalmente, una autoridad
politica dotada de la autonomia necesaria para administrar los
premios y los castigos.

El modelo coreano de transicién es, sin duda, muy sxigente en
sus requerimientos vy, ademas, tiene idncorporado un monto de
autaritarismo politico intolerable. FPresenta, empero, la ventaia
de propaorcionar un marco extremo sobre el cual contrastar las
experiencias de reforma de los paises de la regiétn. Una
conciencia, a veces explicita y otras no de las limitaciones que.
en este plano exhiben algunos estadaos de América Latina ha
impreso un sesgo minimalista a los programas de reformas. Estas
son concebidas sobre todo como una ruptura traumitica con el
pasado antes gue como una laboriosa preparacion del faturo. Mas
concretamente, no colocan en el centro del procesao de
implementacién el problema de la transiciédn. Esto ocurre cuando
la privatizacion de los servicios pablicos no esti acompaflada por
politicas sectoriales y marcos regulatorios que protejan a laos
usuarios o cuando la apertiura comercial se circunscribe a la
disminucibon de la protecciédn sin que se encaren al mismo tiempo
programas de reconversion productiva. Estos son, sin duda,
también ejemplos extremos pero previsibles en una América Latina
donde la crisis fiscal y el debilitamiento de las capacidades del
pstado son fendmenos que atraviesan los palses de la region.
Tener presente estos dos tipo polares, la experiencia de Corea y
la versitn estereotipada de un estado débil latinoamericano,
puede servir de guia para estudiar los casos concretos.

4., Sobre las estrategias de reforma.

Al ahordar esta cuestién, tan importante en el proceso de
implementacién, nos encontramos con un punto de vista que limita
fuertemente las opciones. Segdn é1, las estrategias de reforma no
se escogen, estan dadas. De acuerdo con algunos autores, el
estilo que las elites gubernamentales adoptan para hacer frente a
los problemas que tienen planteados v, por consiguiente,
proparcionar saoluciongs a los mismos na les es propio; antes
bien, es tributario de una compleja trama cultural de relaciones
que sus sotiedades han ido elaborando para formular e implementar
politicas publicas (Richardson, J. 1982). En otros términos, a lo
large de los abflos se van desarrollando normas y rutinas que
terminan dando un perfil caracteristico a las modalidades de
hacer politica que distinguen a 1los paises. Dentro de esta
parspectiva, un aspecto central para el tema que nos ocupa es el
tipa de relaciones que s8 establece entre las agencias de
gabierno v los grupos privados de interés en el proceso de ajuste



y reforma. A este respecto es posible identificar, para ilustrar
gste punto de wvista, dos estilos de politica: en umo las
relaciones son de tipo consenswal, deliberativa, en otro, son
autocraticas y descansan sobre decisiones unilaterales. Los casos
opuestos de Celambia y é@rgentina, tal como han sido tratados par
la literatura, son expresiones de este contraste.

En Colombia, 1 pacto entre conservadores vy liberales ha
fomentado la practica de la consulta y el compromiso, con
consecuencias tanto en el plano de la clase politica como en &)
de las vinculaciones de ésta con los grupos privados de interés.
Las politicas pablicas son implamentadas de manera gradual,
otorgando una preocupaciton especial al logro del mayor consenso
con la participacidn del mayor numero de actores (Whitehead, L.
1920). En la Argentina, vy con independencia de los regliaenes
politicos, ha prevalecido un estilo autocr&tico de adopcidon e
implementacién de deciciones, caracterizado por la conspicua
ausencia del recurso a la consulta v la persuasiéon. En este caso,
los lideres de gobierno no solamente se esfuerzan por dejar de
lada a los grupos privados de interas: también procuran
contarnear a los controles del parliamento (G.Wynia). Como toda
versidn estilizada, westas descripciones que encontramos en la
literatura admiten correcciones empiricas; su valor heuristico
reside en alertarnos sobre la probable existencia de pautas
tipicas de respuestas a los problemas.

Explorandn este aspecto, nos parece que una dimensién
diferenciadora, entre otras, de los dog estilos evocados es el
horizonte temporal dentro del que las elites gubernamentales
hacen politica. S5i el poder consiste basicamente en la capacidad
de controlar el tiempo, esto es, hacer que las cosas sucedan vy
evitar que scbrevengan, el ejemplo calombiano nos devuelve la
imagen de wnas elites asentadas sobre unas instituciones vy
acuerdos solidos que las ponen al abrigo de imprevistos y que
s0N, en consegecuencia, méas propicias a politicas incrementales vy
consensuadas. BEn la Argentina, por su parte, las elites desnudan
& traves de su decisionismo a una estructura de poder fragil vy
asediada, gue sélo puede hacer prevalecer sus opoiones explotando
las ogportunidades que se presentan en una fTuga permanente hacia
adelante. Los correlatos de estos estilos politicos son
previsibles: de un lado, cierta capacidad de anticipacién de los
problemas y soluciones mas permanentes; del otro, respuestas
reactivas y eventualmente reversibles.

Retomando el argumento, digamos gue las estrategias de reforma
disponibles en cada pais no son, por lo general, muchas m&s que
una, por que estdn condicionadas por las practicas culturales
predominantes. Esto no excluye la innovaciéni lo que, &n rigor,
s afirma es que las innovaciones habranm de darse ante grandes vy
nuevos desafics vy que regueriran de una buena combinacidn de
fortuna vy virtd por parte de los lideres de gobierno.

(2]



COMENTARIO FINAL

En &l litiro donde reunid sus pionercs y, por tantas razones,
ejemplares estudios sobre céomo se hacen las reformas en Gmérica
Latina, Albert Hirschman destaca gque las crisis son altamente
productivas porque ejercen una poderosa presion para actuar vy
resolver problemas. Pero enseguida se pregunta si podemos dar por
sentado que la ansiedad inducida por la crisis en torno de un
problema nos ayudard a comprenderloc mejor. No necesariamente, es
su  respuesta, para anotar luego que la motivacibn vy 1a
comprension, que son las dimensiones subjetivas y objetivas del
procesn de cambio, suelen estas desfasadas en todo momento. Fuede
suceder, asi, gque el sentido de urgencia que imprime la crisis
haga que la motivacion se adelante a la comprensién (HMirschman,
A. 1T64). Nunca mas oportunas esas reflexiones que en la América
Latina de hoy, donde bajo la presién de una coyuntura adversa los
paises se ven precipitados a producir cambios con libretos que no
siempre capturan la complejidad del proceso de reformas. En este
articuleo hemos procurado contribuir a una mejor comprension,
comentando los aportes de la literatura sobre los
condicionamientos politicos e institucionales de dicho proceso.

En las primeras paginas hicimos la critica de un punto de
vista que entendemps que blogquesa un mejor andlisis, aguél que
pone =21 énfasis en la falta de wvoluntad politica de las elites
gubernamsntales por toda explicacién de las dificultades de las
refarmas. El otro punto de vista que suele estar presente es el
que desarrollamos en este articulo. DOcurre gque también éste es
considerado a menudo como un errdaneo punto de partida. Cuando se
recurre a explicaciones politicas & institucionales de las
razones por las cuales ciertas decisiones econémicas y no otras
han sido adoptadas, son muchos los que ven en esto nada mas que
justificaciones a posteriori, inspiradas por el deseo de
disminuir la responsabilidad de los lideres de gobierno. Sin
duda, no puede excluirse que haya explicaciones que merezcan esas
reservas.,

l.as gue hemos tratado de sintetizar aqui aspiran a wuna mejor
reception. Ellas procuran iluminar cémo ciertas circunstancias,
instituciones, recurses, condicionan las opciones de politica.
Dentro de ese marcao general, la eleccidn no estéd excluida. Como
bien apunta Lawrence Whitehead, las calidades de los lideres de
gobierno residen no tanto en sortear o anular las restricciones
politicas que se -alzan frente a determinadas medidas econémicas,
como en saber encontrar el adecuado equilibrio entre lo que
aconsaja un razonable juicio econdmico vy los condicionamientos
del contexto mas amplic en el que actdan (Whitehead, L. 1970)
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