MARES AGITADOS: BRASIL Y ARGENTINA
EN EL CONTEXTO LATINOAMERICANO

VICENTE PALERMO™

Introduccidén

(Continda la politica latinoamericana aso-
lada por sus males histéricos, tales como el
populismo y el clientelismo? ;Son los actua-
les regimenes politicos de América Latina
poco mds que maquinarias autoritarias de toma
de decisiones disimuladas con el ropaje de-
mocratico del voto universal? ; Adolecen los
estados latinoamericanos de un déficit créni-
co en términos de efectividad y eficiencia?
¢Siguen las instituciones politicas latinoame-
ricanas una trayectoria que diferencia neta-
mente sus escenarios futuros previsibles, de
las democracias de los paises capitalistas de-
sarrollados?

La literatura dominante da una respuesta
afirmativa a todas estas preguntas. Aqui no
pretendemos refutar sus argumentos, sino exa-
minarlos a la luz de investigaciones, andlisis
y ensayos dedicados a los procesos politicos
argentino y brasilefio recientes (incorporando

*  El autor agradece los comentarios a una versién pre-
via de este trabajo en su presentacién en el XXI Con-
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- University, en setiembre de 1998, asi como los de
~Claudio Gongalves Couto, Paulo Krischke, Marcos
Novaro y Victoria Murillo (las salvédades de rigor
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algunas referencias a otros pafses latinoame-
ricanos). De modo complementario, aventu-
ramos algunas conjeturas sobre la evolucién
reciente de las interpretaciones de la literatu-
ra especializada.

En una perspectiva amplia, Argentina y
Brasil, a nuestro entender, recorren desde prin-
cipios de los 80 una trayectoria compleja, en
la que estdn sufriendo tres grandes inflexio-
nes: la primera es el restablecimiento del ré-
gimen politico democratico (transicién y con-
solidacién); la segunda la profunda transfor-
macién de su modelo de organizacién econd-
mico-estatal; la tercera (ciertamente menos
avanzada) una mudanza relevante de sus ins-
tituciones piblicas. En las raices de este pro-
ceso estdn presentes diversos factores: profun-
das crisis, incentivos institucionales, opciones
de actores politicos, intereses de grupos orga-
nizados, valores sociales. El modo en que esos
factores se conjugaron nos habla de un suges-
tivo desempefio de las instituciones politicas
democrdticas y de protagonismo de actores
propiamente politicos, como los liderazgos, los
partidos y las coaliciones.
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propiamente politicos, como los liderazgos, los
partidos y las coaliciones.

Acompafiando el cumplimiento de esas
tres inflexiones, en la literatura politolégica
producida en o sobre América Latina pueden
identificarse diferentes olas interpretativas.
Una hipétesis que volcaremos aqui es que pre-
senciamos la emergencia de una nueva ola
interpretativa, que tiende a considerar los pro-
cesos y las instituciones politicas latinoame-
ricanas menos sui generis de lo que suele esti-
marlos la precedente ola de interpretaciones.

1. La politica y las
instituciones democraticas
en América Latina

El espfritu dominante entre los protagonis-
tas de la transicién desde las dictaduras estu-
vo fuertemente marcado por la creencia en la
virtud reparadora de la democracia. El mundo
académico acompaii6 este estado de espiritu
con alguna ambivalencia. Por un lado, se es-
forz6 en identificar, en los legados dejados por
los regimenes autoritarios en retirada, severas
limitaciones “estructurales” a la capacidad de
accidn reformista de los actores democraticos.
Por otro, el mapa interpretativo y los instru-
mentos conceptuales con los que se estima-
ban las posibilidades de accién, organizados
en las claves de valorizacién de la cuestién
democrdtica y de fortalecimiento de la socie-
dad civil, trasuntaban confianza en la factibi-
lidad de profundizar la democracia en sus di-
mensiones politica tanto como social. Por fin,
participaban de una perspectiva que adolecia
de cierta inclinacién teleolégica, en la medida
en que uno de sus supuestos fuertes era que
nuestros paises se movian (avanzando, retro-
cediendo o deteniéndose, segiin €l caso) den-
tro de un sendero cuyo punto virtual de llega-
Aa era el de las democracias occidentales.

Este estado de espiritu duré poco. Se hizo
patente que los problemas estaban “mds aca”

de las limitaciones estructurales que obstacu-
lizaban la accién de las fuerzas democriticas.
Era visible que las dificultades de desempefio
de los actores politicos radicaban en s{ mis-
mos y en el mundo politico-cultural en el que
se desenvolvian. Y que problemas apenas en-
trevistos hasta entonces, como la crisis fiscal
y el endeudamiento externo, estaban llama-
dos a tener un formidable impacto negativo.

Una vez que en los distintos paises se
manifestaron esas dificultades de los nuevos
gobiernos para lidiar con la agenda politica
y econémica, cobraron fuerza interpretacio-
nes que procuraron explicarlas. Destacaban
la debilidad de la trama de actores e institu-
ciones sometida a los desafios de aquella
agenda. Si la recuperacidn de las institucio-
nes democrdticas era ya un hecho, éste no
permitia en absoluto dar por descontada la
existencia de actores politicos y sociales en
condiciones de utilizar sus estructuras forma-
les de un modo adecuado. Dado que las difi-
cultades eran en gran medida comunes, pero
el panorama politico - institucional de los
paises no lo era tanto, diferentes autores en-
fatizaron distintos diagndsticos conceptuales
segun el caso. As{, algunos tomaron nota de
la extrema fragmentacién del sistema de par-
tidos brasilefio -rasgo que identificaron como
un insalvable obstéculo a la gobernabilidad-
y otros destacaron los robustos legados po-
pulistas y movimientistas de la Argentina -a
los que se considerd una muralla a las practi-
cas de negociacién y compromiso necesarias.
Pero, en general, las distintas miradas pare-
cian coincidir: si la consolidacién del régi-
men politico democrético dependia del fun-
cionamiento de sus instituciones en términos
de autoridad y mediaci6n, de aquellos ras-

‘gos se seguia un deficiente funcionamiento

de estas instituciones. Por ende la consolida-
cién continuaba siendo una cuestién pendien-
te. ) g -

Pronto resulté claro que la crisis econémi-
cay estatal dramdticamente abierta en los 80
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era duradera y su superacién dependeria de
algo méds que de acomodamientos macroeco-
némicos coyunturales. La brecha entre la mag-
nitud de la tarea, por un lado, y los recursos
institucionales disponibles para encararla, por
otro, se hizo manifiesta y en muchos analisis
dominé el pesimismo.

Hacia principios de los 90, las experien-
cias de Alfonsin y Sarney, las graves difi-
cultades de los tramos iniciales del gobier-
no de Menem, el colapso de la gestién de
Collor, se presentaban entre los puntos més
nitidos de un panorama latinoamericano en
el que con pocas excepciones el personal
politico democrdtico parecia debatirse en
crisis de ingobernabilidad virtualmente in-
superables. En la opinién piblica, aunque
el descrédito se concentraba en la 'clase po-
litica', de algiin modo las propias institucio-
nes democraticas se encontraban expuestas.
El dnimo de profundo escepticismo sobre las
capacidades del régimen democrético que
registran algunos autores para la Argentina
tras el gobierno de Alfonsin, puede exten-
derse sin dificultad a otros pafses de la re-
gién. En ese sentido, los rendimientos com-
parados vis a vis anteriores regimenes auto-
ritarios eran mds que dudosos, y contribuian
arealzar peligrosamente la experiencia chi-
lena. Si, pese a todo, los regimenes demo-
créticos sobrevivian, nunca como entonces
su imputado carécter by default parecia con-
firmarse.

La penuria de recursos politicos resultaba
de un conjunto de caracteristicas presentes en
mayor o menor intensidad segtin el pais:

i) un estado débil, incapaz de constituirse en
la base de un centro de autoridad politica
en condiciones de organizar un espacio
contractual para interacciones, ora en cla-
ve pluralista, ora en clave neocorporativa;

una estructura de incentivos instituciona-
les con bajos estimulos para la coopera-
cién y la formulacién e implementacién

sostenida de las decisiones gubernamen-
tales;!

iii) un sistema de partidos o bien demasiado
fragmentado y dominado por élites tradi-
cionales y/o politiqueros hambrientos, o
bien afectado por tradiciones movimien-
tistas y hegemonistas que se prestaban
poco y mal a las transacciones politicas
necesarias;

iv) unos actores corporativos de escasa com-
prehensividad y bajas capacidades de com-
prometer a sus bases organizacionales, y
dependientes del estado a la vez que pene-
trantes en el mismo, por ende de gran ca-
pacidad defensiva frente a iniciativas de
reformulacion;

v) una sociedad escasamente civil, desarticu-
lada a través de toda la gama posible de
vinculos de clientelismo y particularismo
que la ataban a la esfera politica y a la es-
tatal;

1 Esteenfoque se expresaen dos lineas de andlisis. Una
de ellas es el debate sobre el régimen politico que
doming, sobre todo en Brasil, las preocupaciones de
muchos intelectuales durante parte de los 80 y de los
90: ¢presidencialismo o parlamentarismo? Los de-
fensores del parlamentarismo entendian que el régi-
men presidencialista era demasiado rigido frente a
los desafios planteados (para los términos de este
debate, véase, por ejemplo, Boito Jr .,1993 para el
caso brasilefio y Consejo para la Consolidacién de la
Democracia, 1988, para el caso argentino). La otra
complejiza los términos de la discusién al dar mayor
centralidad a otras variables como la legislaci6n elec-
toral y partidaria; asi, por ejemplo, Mainwairing
(1993) destaca las dificultades que ofrece la ecua-
cién presidencialismo - multipartidismo fragmenta-
do - representacién proporcional. Comoquiera, estos
andlisis eran convergentes en que esos incentivos fa-
cilitaban el quiebre institucional al dificultar cam-
bios de politica; posteriormente se atenu el énfasis
predictivo, pero se mantuvo su sentido: el
presidencialismo vinculado a falta de capacidad de
gobierno. En lo que se refiere a ese debate, la linea
divisoria puede establecerse con los andlisis de
Mainwaring y Shugart (1997), que dejan atrds con-
vincentemente la identificacién entre presiden-
cialismo tout court e ingobernabilidad.
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vi) una esfera politica dominada por legados
cesaristas tanto en lo que hace a las orien-
taciones y estilos de accién de los actores
colectivos como en lo que se refiere a la
cultura politica con la que se configura-
ban sus nexos con aquella sociedad limi-
tadamente civil.

Con el agravamiento de la crisis por telén
de fondo, diferentes andlisis coincidian en un
diagnéstico centrado en las dificultades de los
sistemas politicos y en los efectos traumati-
€os que, para la institucionalidad democrati-
ca, podrian derivarse de estas dificultades. En
breve se trataba de lo siguiente: las caracterfs-
ticas enumeradas se elevaban como obstdcu-
los formidables para que los actores pudieran
poner en movimiento y sostener -i.e., decidir,
formular e implementar- efectivos cursos de
accién; estos bloqueos recurrentes del proce-
so decisorio se hacian visibles en los fracasos
de los nuevos gobiernos democréticos para
constituir mayorfas estables que sostuvieran
politicas consistentes y duraderas. La salida
de estos atolladeros tenia lugar a través del
empleo de expedientes que consistian en re-
medios peores que la enfermedad: el discre-
cionalismo y la sorpresa. Como en un circulo
vicioso, la oportunidad para llevar a cabo este
curso de accién politica rudimentario, la pro-
porcionaban las crisis generadas por la con-
Jjuncién, nefasta, entre bajas capacidades y
fuertes desafios.

Bajo esta éptica fueron criticamente lef-

dos los procesos politicos de formulacién e
implementacién de los planes estabilizadores
de mediados de los 80 en Argentina y Brasil.
Laidea dominante en parte de la literatura era
que el recurso “facil” que los politicos esta-
ban empleando, habida cuenta de aquellas di-
ficultades, y para dar una respuesta a las ur-
gencias de corto plazo, era el de organizar una
fuerte y excluyente concentracién de poderes

: fc\'lgcisorios en la autoridad ejecutiva, de modo
%l de poner en accién procesos eminentemente
discrecionales de formulacién. Para ello, los

presidentes se valian tanto de instrumentos
institucionales preexistentes en las constitu-
ciones y en las practicas establecidas del pre-
sidencialismo latinoamericano?, como de los
legados politico culturales plebiscitarios fami-
liares a las tradiciones populares.

La descripcién complementaria de los pro-
cesos que tenfan lugar en la esfera politica se
vinculaba precisamente a estos legados. El
agravamiento de la crisis econémica y fiscal,
y la incapacidad de los actores politicos (en
especial los partidos y las instituciones parla-
mentarias) de dar respuestas, junto al impacto
negativo que sobre la vida politica infringfan
los ejecutivos al entrar en ese camino decisio-
nista, profundizaba una crisis de representa-
cién de hondas raices. Y en el seno de esos
vacios institucionales y de representacién re-
surgian con toda fuerza, pero ahora bajo nue-
vas apariencias, formas identitarias populis-
tas.

Asf, emergfan en la literatura las figuras
conceptuales de democracia hibrida, democra-
cia delegativa, democracia by default, movi-
mientismo, neopopulismo, minimalismo, hi-
perpresidencialismo, entre muchas otras, que
procuraban definir el sentido general de lo que
estaba ocurriendo®. Explicaban, como dos ca-
ras de una misma moneda, los graves proble-
mas y las malas soluciones: las dificultades
de los actores, para alcanzar consensos de ac-
cién a partir del uso interactivo de las institu-
ciones democréticas, tenfan por contrapartida

2 Una discusin sobre el presidencialismo latinoame-
ricano, que recoge en grandes lineas el debate sobre
la cuestién, en Serrafero (1991).

3 Democracia hibrida en Malloy (1993); democracia
delegativa en O’Donnell (1994a); democracy by
default en Alberti (1991); movimientismo en Alberti
(1996); neopopulismo en Roberts (1995); mini-
malismo en Cavarozzi (1994); hiperpresi-dencialismo
en Ducatenzeiler y Oxhorn (1994). De cualquier
modo, las referencias bibliogrificas en esa y en las
siguientes notas, serdn apenas ilustrativas, de ningdin
modo exhaustivas.
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la crisis del sistema de representacion, el va-
ciamiento institucional y la emergencia del
decisionismo, centrado en el Ejecutivo y res-
paldado en el empleo sistematico de los re-
cursos de excepcidén®.

Las presidencias de Carlos Menem y Fer-
nando Collor parecian proporcionar una con-
firmaci6n terminante a esta interpretacién. Con
el respaldo del voto popular y una extendida
demanda de gobierno, ambos concentraron
rdpidamente el poder decisorio disperso en Ias
instituciones, asignandose el mandato de ele-
gir rumbos en solitario y sin perder tiempo en
rendir cuentas. Personalidades tipicamente
populistas, hicieron de la retérica anti-politi-
cay anti-partidos el eje de legitimacién de su
estilo de toma de decisiones en un contexto
de vacio de representacién. El origen demo-
cratico de gobernantes que sin embargo ejer-
cian sus funciones mediante el empleo de un
conjunto de procedimientos no democraticos,
no solamente corroboraba las hipétesis de
aquellos andlisis sino que, para los mds aven-
turados, sugeria el advenimiento de un tipo de
régimen politico democrético especificamen-
te latinoamericano, un nuevo “animal politi-

e

co™.

Tenfa lugar, entonces, la convergencia de
dos lineas analiticas diferentes. La primera
discute las dificultades para la consolidacién
democrética y acabamos de describirla sucin-

Castro Santos (1997) nos brinda un resumen ilustra-
tivo de esta linea interpretativa (bastante paradéjico
por otra parte, dado que su trabajo arroja luz en sen-
tido diferente): “Aungue se distingan en muchos sen-
tidos, las concepciones de O’Donnel y Malloy acer-
ca de las nuevas democracias latinoamericanas apun-
tan, en comin, para regimenes politicos que combi-
nan elecciones democriticas institucionalizadas y
pricticas autoritarias... En ese contexto, las relacio-
nes Ejecutivo-Legislativo se tornan cruciales. Un
patrén frecuentemente conflictivo entre los dos po-
deres tender4 a reforzar las arenas decisorias locali-
zadas en burocracias relativamente encapsuladas en
detrimento del Parlamento, con consecuencias ob-
vias para los rumbos de la democracia en construc-
cién”.
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tamente. La segunda aborda la relaci6n entre
los procesos de modernizacién social y la de-
mocracia y, mds reciente, los vinculos entre
las reformas estructurales market-oriented y
la democracia. Esta convergencia constituye
una tercera corriente interpretativa, actualmen-
te dominante, sobre los regimenes democréti-
cos latinoamericanos.

Antes de la convergencia mencionada, es
posible identificar al menos dos oleadas inter-
pretativas sobre la relacién entre la democra-
cia y la modernizacidn en el contexto latino-
americano. La primera, de larga data, es la de
un pesimismo de sesgo estructuralista, que
dominé los mejores andlisis de los procesos
politicos latinoamericanos que antecedieron a
la implantacion de autoritarismos de diferen-
te cufio en Brasil y el cono sur, y puede ilus-
trarse con autores como Gino Germani, Fer-
nando Henrique Cardoso y Enzo Faletto, y
Guillermo O'Donnell. En oposicién a encua-
dres analiticos considerados como mds linea-
les o estdticos que sostenian la afinidad elec-
tiva entre las sociedades modernizadas y el
régimen democrdtico’, estos autores destaca-
ban una suerte de insoluble tensién estructu-
ral entre la dindmica de los procesos de mo-
dernizacién y la democracia®. Sobre la cresta
de esta ola, como parte de la misma, cobrard
posteriormente vigencia un encuadre interpre-
tativo mds duro, que postula una incompatibi-
lidad entre la democracia y las reformas es-
tructurales market-oriented, y que encontraré
en la dictadura de Pinochet la convalidacién
de sus supuestos’.

5 Lipset es el autor mds caracterizado de esta corrien-
te.

6 Desde luego esta discusién no es exclusivamente la-
tinoamericana; una revisién exhaustiva en Kohli
(1986).

7 En palabras de Malloy (1993), "El gobierno de
Pinochet en Chile demostré desde hace tiempo la afi-
nidad entre reestructuracién econémica neoliberal y
autoritarismo"; este punto de vista también se expo-
ne en Waterbury (1992).
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Lasegunda ola es la del escepticismo ana-
litico que presidi6 la literatura friendly-mar-
ket que estudié el desempefio de los primeros
gobiernos en la escena de las transiciones de-
mocraticas. Estos gobiernos procedian por
ensayo y error subordinando la gestién eco-
némica a la racionalidad politica de la transi-
cién. Con frecuencia perdian capacidad de
comando de las variables macroeconémicas y
fiscales, o de sostener su propia agenda. Sus
aprietos fueron interpretados como indicado-
res de una baja probabilidad de que las demo-
cracias pudieran habérselas efectivamente con
la ineludible agenda de reformas pendiente.
Ello a su vez sembraba dudas sobre la propia
estabilidad democritica en la regiond,

A trancas y barrancas, sin embargo, nues-
tras democracias consiguieron mantenerse en
pie (e inclusive caminar). Y en la agenda de
los gobiernos los programas de ajuste estruc-
tural fueron alcanzando mayor centralidad.
Dado lo cual, la tercera ola consistié, en esen-
cia, en identificar qua elementos autoritarios
los recursos que los gobernantes democrati-
COs ponian en movimiento para implementar
esas agendas®. El escepticismo anterior no es-
taba tan justificado, y era necesario explicar
c6mo en el contexto democriatico los gobier-
nos, pese a todo, podian llevar a cabo aque-
llos programas. Fueron puestas a 1a orden del
dfa las nociones de aislamiento y blindaje de
los ejecutivos gracias a equipos de tecnécra-
tas extremadamente cohesivos!®. Se destaca-

8  Diversos trabajos de Haggard y Kaufman discuten
esta cuestion. Las compilaciones de Joan Nelson va-
rios articulos son ilustrativos de estas posiciones.

9  "El escenario latinoamericano actual revela una rea-
lidad més multifacética, en la cual un estilo autoritatio
de gobierno se despliega en el marco de democracias
entendidas casi exclusivamente en términos electo-
rales" (Malloy, op. cit.).

En Torre (1993) se discute esta cuestion, asi como en
otros trabajos del mismo autor. Otra vez, trabajos
posteriores de Haggard y Kaufman estdn entre los
mejores en este camino analitico.

ba que la dupla de "lider - m4s - que politico"”
y change team con unidad de concepcién y
accion, proporcionaba tanto los niveles de
autonomia gubernamental en relacién al mun-
do de los intereses como el proyecto de desa-
rrollo de largo plazo (ambos indispensables
para sostener un amplio programa de trans-
formaciones estructurales). Tales nociones
eran, asi, extraidas de las experiencias autori-
tarias donde mds claramente habian sido de-
tectadas'' y ahora insertadas en la trama de las
instituciones formales de la democracia como
una explicacion de aquellos desempeiios algo
inesperados.

Esta ola interpretativa se desplegaba des-
de un cufio tedrico en que elementos de la es-
cuela de eleccién racional se combinaban s6-
lidamente con elementos de la més cldsica
escuela de formulacién de politicas publicas.
Y convergfa, ya hemos dicho, con la corriente
analitica que teniendo por norte la consolida-
cién democratica, entendia que en la regi6n
habfa democracias que se institucionalizaban,
si, pero cuya institucionalizacién era radical-
mente diferente en contenido y direccién a 1o
esperado por los analisis dominados por un
sesgo teleoldgico que tenfa como referencia
las democracias liberales de Occidente™. Esta
convergencia establece los pardmetros que son
actualmente dominantes en la interpretacion
de los procesos politicos latinoamericanos -y
dentro de ellos los de Argentina y Brasil®,

En otros trabajos hemos discutido cémo,
aunque Menem y Collor encabezaron gobier-
nos que abrazaron programas de reformas es-
tructurales, y adoptaron estilos de gestién par-
cialmente semejantes, su suerte politica fue
muy distinta'. Entre los factores que contri-

11 Véase Pifiera (1994) al respecto.
12 O’Donnell (1996).

13 Una revisién general de la literatura dominante yun
andlisis en base a la misma puede encontrarse en
Munck y Palermo (1998). -

14 Véase Palermo (1997b y 1998a).
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buyen a explicar la diferencia estdn sus op-
ciones de liderazgo y la lectura que hicieron
en base a ellas de los elementos politico-insti-
tucionales mds duraderos dentro de los cudles
debian desenvolverse. De tal modo, si a pri-
mera vista las gestiones de Collor y Menem
parecian ajustarse como un guante a la mano
con las diferentes metéforas interpretativas
dominantes en la tercera ola, vemos que estas
semejanzas, aunque sugestivas, son apenas
superficiales.

El anlisis comparativo de estas gestiones
(y sus desenlaces) es una buena via de entrada
para abrir una discusién sobre estas metafo-
ras y, tal vez, sugerir elementos que configu-
ren algunas nuevas. Comencemos por el pa-
pel de la politica en si misma: nos hablan es-
tas gestiones de una politica minima en el
marco de vacfos de representacién? De “es-
fuerzos equivocados”?

Collor, presentdndose a si mismo como un
outsider en relacién a-la clase politica y los
partidos, se consideré plebiscitado tras una
campafia electoral en que desplegé en clave
retérica populista banderas familiares en la
regi6n: una resonante promesa de acabar con
la corrupcién y los privilegios de los politicos
y de los grupos amparados por el estado. Ya
presidente, Collor consumé una auténtica zam-
bullida en el decisionismo. Ello, y su abrazo
del paradigma neoliberal, lo aproximaban a
los pardmetros con que Menem habfa organi-
zado su gestién de gobierno. Y, en efecto, tan-
to en el terreno macroeconémico (Plan Co-
Hor) como en el de las reformas estructurales
(apertura comercial y reforma administrativa)
se pondrfa en evidencia un estilo de policy
drasticamente unilateral.

Sin embargo, la forma en que cada presi-
dente apuntal6 la concentracién de capacida-
des decisorias fue notablemente distinta. Co-
llor y Menem no solamente partieron con una
relacién de fuerzas muy diferente en el Con-
greso (una distribucién mucho més favorable
al segundo en ambas cdmaras). Sino que -el
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punto en verdad relevante- en estruendoso
contraste con Collor!3, Menem presté gran
atenci6n a la politica coalicional, tanto en el
Congreso como fuera del mismo, a lo largo
de toda su gesti6n'®, La experiencia de esos
afios hace patente que la existencia de apoyos
partidarios en el Congreso no s6lo es necesa-
ria debido a los requerimientos constituciona-
les en materia de produccién legislativa ordi-
naria; también es indispensable para el uso de
recursos de excepcién'’. En ese sentido, po-
driamos decir que en tanto el empleo de ins-
trumentos decisionistas con Collor fue indi-
cativo de debilidad politica, en el caso de
Menem lo fue de fuerza: la fuerza politica que
proviene de una coalicién de gobierno en fun-
cionamiento®,

Collor no tardé mucho en entrar en la es-
calada de conflicto institucional augurada por
la literatura de la tercera ola. Parecia un ejem-
plo casi de libro de texto de “democracia de-
legativa” -de no ser porque, lejos de dar for-
ma a un nuevo régimen politico, su gestién
fue fugaz'®. Fue sucedido, al cabo del interreg-

15 Como ha sido bien observado, "fue minima la accién
del presidente Collor en el sentido de fortalecer su
partido, o de ampliar su base de sustentacion en el
Parlamento..." (Nicolau, 1996).

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

17 Como ha observado atinadamente Torre (1997), "...1os
niveles mds alevados de autonomia institucional de
la presidencia... requieren del respaldo estable de
coaliciones de gobierno para ser duraderamente efec-
tivos".

18 Como es bien conocido, el presidente argentino apro-
veché el clima inicial de crisis para arrancar del Par-
lamento una inédita delegacién de facultades: cuan-
do el clima de crisis inicial se disipd, sin embargo,
Menem ya no encontré en los bloques peronistas en
ambas cdmaras la misma disposicién a delegar fa-
cultades legisferantes. Fue en este contexto que el
presidente apelé con mayor intensidad que hasta en-
tonces al recurso (en verdad ya bastante frecuente-
mente utilizado desde el inicio de su mandato) de los
decretos (extra-constitucionales hasta la reforma de
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no de Itamar Franco, por Fernando Henrique
Cardoso. Uno de los rasgos salientes de la
nueva gestién presidencial es la primordial
importancia otorgada a la politica coalicional.
Con Fernando Henrique, como con Menem,
el empleo de los recursos decisionistas se res-
palda en la estabilidad dada por una politica
de coaliciones. En términos de estilo de toma
de decisiones, pese a este rasgo comiin, am-
bos presidentes presentan sustanciales disimi-
litudes; pero estas, nuevamente, dependen de
rendimientos politicos -en este caso de state-
craft-: de lecturas apropiadas de las diferentes
morfologfas politicas de ambos paises®. De
alli que tenga poco sentido, a nuestro enten-
der, especular en el aire sobre el significado
de los instrumentos decisionistas en diferen-
tes gestiones de gobierno, constatando su pre-
sencia y comparando meramente sus guaris-
mos, ejercicios analiticos que llevan a equi-
parar Menem con Collor... con Fujimori y has-
ta con Pinochet?’. El empleo de los recursos
de excepcidén (de distinto tipo, incluyendo la
delegacién de competencias legislativas por
el Congreso al Ejecutivo) no nos habla de las

1994) de necesidad y urgencia. Y fue allf donde se
puso a prueba la solidez de la coalicién gubernativa,
porque el decisionismo del presidente de ningtn
modo tuvo por consecuencia la disgregacién de sus
respaldos parlamentarios, un bloqueo inflexible de
las iniciativas de ley o el rechazo (técnicamente po-
sible) de los decretos.

19 Fugacidad que no resulta convincente vincular de
modo puro y simple al rechazo publico de la corrup-
cién. Ese rechazo acompaiié a Menem y los efectos
no fueron los mismos. Mds bien evidenciaria la fra-
gilidad de esos fenémenos politicos enteramente
“delegativos”.

20 Desarrollamos esta discusién en Palermo (1998a) y
Palermo y Gomes Saraiva (1999).

21 Enelsendero abierto por O’Donnell (para quien Ar-
gentina, Brasil y Perd encarnarian democracias
delegativas) diversos autores han desplegado esta
comparacién. Camou (1996), por ejemplo, expresa
que “Con las diferencias del caso, la intencionalidad
‘delegativa’ de Menem lo acerca al estilo de gobier-
no que Pinochet, Salinas de Gortari o Fujimori pu-
sieron en practica en sus respectivos paises”.

mismas cosas en diferentes contextos politico
institucionales, como el de Collor, el primer
gobierno de Menem, su segundo gobierno, o
la gestién de Cardoso.

El contraste de estas gestiones también nos
permite ver de un modo distinto al actualmente
en boga, otra faceta de la politica: la relacién
que se establece entre liderazgo, instituciones
y representacion. Se trata de la cuestién del
“neopopulismo”. Una mirada sugerente de la
literatura contemporénea sobre América Lati-
na conecta populismo y neoliberalismo, tanto
en clave politica como econémica®. Este en-
foque se refiere a una “afinidad inesperada”
entre ambos fenémenos y nos muestra "la
emergencia de nuevas formas de populismo
que son compatibles con, y complementarias
a, las reformas neoliberales"?. En lo que ata-
fie a detectar la presencia de este vinculo poli-
tico inédito, el aporte es indiscutible. Pero
parte de esa literatura es tributaria de una vi-
sion sesgada del populismo: una lectura “pe-
ruanizada", segtin la cual el populismo renace
en contextos de vacio institucional y reprodu-
ce esa desinstitucionalizacién. El problema no
se refiere a la descripcion del populismo pe-
ruano sugerida porque, en efecto, él parece
haber tenido esa pauta, sino ala pretension de
identificar a los neopopulismos latinoameri-
canos in toto con ella. Asi, en una discusién
que emplea el caso peruano para extraer ex-
presamente conclusiones supuestamente vali-
das para Latinoamérica, se afirma que "esta
nuevay mds liberal variante del populismo estd
asociada con el quiebre de formas institucio-
nales de representacién politica, que se regis-
tra habitualmente durante periodos de trastor-
no social y econémico”?. En contraste con la

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

23 La “afinidad inesperada” entre neopopulismo y
neoliberalismo es destacada principalemente por
Weyland (1996); véase también Roberts (1995).

24 Roberts (1995).
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identificaci6n del populismo de Fujimori y,
quizds, otros populismos latinoamericanos
contemporaneos, postulamos aqui, sin preten-
sién de generalidad (consecuentes con la nor-
ma de no identificar “procesos latinoamerica-
nos” sin distinguir entre casos), la existencia
de una segunda "afinidad inesperada”. Esta vez
entre populismo e institucionalizacién®. La
fundamos en el papel que cumplié en el pro-
ceso politico argentino reciente el populismo
en combinacién, y no en contraposicién, con
una dindmica propiamente institucional y con
actores politicos institucionalizados. Las fun-
ciones cumplidas por el populismo en el caso
argentino no se desenvolvieron en, ni alenta-
ron, el “vacio institucional” que recogen los
andlisis que toman por paradigma regional el
€aso peruano.

Con Menem el populismo cumplié un pa-
pel, pero en el marco de una institucién parti-
daria fortalecida en el pasado inmediato y du-
rante la misma gestién de gobierno. Y en gran
medida pudo hacerlo gracias a ese nuevo mar-
co. La subordinacién de los sindicatos al Par-
tido Justicialista es un ingrediente de un pro-
ceso de partidizacion mucho mds amplio, con-
sistente en la victoria de los defensores de un
determinado conjunto de normas, que el as-
censo de Menem a la Presidencia confirmé y
completd. De alli que la relacién entre popu-
lismo e institucionalizaci6n durante su gobier-
no nos muestra la complejidad de un partido
politico en accién. El proceso de continuidad
“renovacién” - “menemismo” es un transito
en el que la identidad peronista se rearticula a
un liderazgo unificado y a un proyecto de go-
bierno, y encuentra por fin un importante um-
bral de institucionalizacién. Los recursos po-
pulistas puestos en préactica por Menem desde
1988 en adelante se desenvolvieron en un con-
texto que se aleja bastante del pasado movi-
mientista y poco tiene que ver con la idea del

#'25 Retomamos en esta discusién argumentos ya volca-
dos en Novaro y Palermo (1998).

“vacio institucional” acufiada a la luz del po-
pulismo peruano. Por el contrario, 1o hicieron
en el marco de una identidad que habia suftri-
do transformaciones previas que elevaron sus-
tancialmente su nivel de institucionalizacién.
La adaptaci6n del peronismo al giro menemis-
ta -esencial para la sostenibilidad politica del
mismo- no puede entenderse en clave de “fu-
Jjipopulismo”, esto es, empleo de una técnica
politica populista (retérica antipolitica, anti-
partidos, apelacién al hombre comiin) que
genera vinculos e identificaciones que com-
pensan un vacio institucional. Ha de entender-
se afincada en una relacién més compleja en-
tre identidades, instituciones y recursos popu-
listas. Dentro de la cual la institucionalizacién
previa, en tanto clara hegemonia de unas re-
glas (partidarias), coronada por la emergencia
de un liderazgo populista, permite que exista
la cohesidn, la disciplina y la flexibilidad in-
dispensables para un cambio de politica y coa-
licional de la magnitud del concretado desde
1989.

Si una gran fluidez partidaria puede ser
adecuada a la hora de un giro politico abrupto
(dado que proporciona mayor grado de liber-
tad a los lideres), un umbral muy bajo de ins-
titucionalizacién puede al mismo tiempo cons-
pirar contra la sostenibilidad del giro, ya que
no garantiza recursos eficaces para asegurar
el acompafiamiento de las fuerzas propias.
Menem, tras triunfar en la interna de 1988 y
en las elecciones nacionales de 1989, tuvo un
capital politico inicial sumamente valioso para
esperar acompafiamiento (de las bases pero-
nistas) y cierta disciplina (del séquito de diri-
gentes, en especial de los bloques parlamen-
tarios), una diferencia central con el cuadro
institucional del Perd de Fujimori. Con lo di-
cho ingresamos a un breve contrapunto com-
parativo con el caso peruano: precisamente son
estos elementos los que explican la diferencia
entre una continuidad democratica y una rup-
tura autoritaria, y entre una coalicién entre
explotados y explotadores en el caso argenti-
no y una entre burocrdtas y militares con una
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masa popular de maniobra en el peruano. En
Argentina la identidad politica, a través de la
institucién partidaria, desempefié un papel (y
pudo hacerlo debido a un avance decisivo en
términos de institucionalizaci6n); proveyo
garantias en materia de resultados, al estable-
cer nexos de sentido entre la estabilizacién y
las reformas estructurales; neutralizé hasta
cierto punto la frustracién, desconfianza y la
desafeccién politicas. En Perd, en el marco de
un vacio institucional, los recursos politicos
de técnica populista no fueron suficientes para
sostener el respaldo piblico®™ y mucho menos
el acompafiamiento del Congreso. El “auto-
golpe”, precisamente, completa en Perd la
préctica populista cumpliendo una (siniestra)
funcién “politica”, llenando el vacfo institu-
cional mediante un "suceso extraordinario””’.
En el caso argentino, por el contrario, el po-
pulismo se conjugé con una identidad politi-
ca con un umbral de institucionalizacién, lo
que contribuy6 a hacer posible la sostenibili-
dad politica del proceso de reformas en el
marco de la continuidad de las instituciones
democréticas. En lo que se refiere al populis-
mo de Collor, éste siguid -en efecto- una pau-
ta bastante similar a la peruana (y alli los re-
cursos “fujipopulistas” se mostraron igualmen-
te ineficaces para retener el respaldo popular
en el marco de un vacio de representacién); el
instrumental populista m4s lato es insuficien-
te para reemplazar a la politica.

La constatacién del cardcter eminentemen-
te politico de estos procesos - statecraft coali-
cional y relacién entre populismo y represen-
tacién- permite establecer un nuevo contraste

26 Sobre la rapida pérdida de popularidad presidencial
antes del autogolpe, véase Weyland (1997).

27 Como explican Stokes y otros (1997), con base en

encuestas realizadas en Lima, "la poblacién estable-

¢i6 una tajante distincién entre la presidencia de

Fujimori antes y después (del autogolpe). Los limefios

“estaban ansiosos de que emergiera una fuerte autori-

" dad y se instalara en el centro de una sociedad en
crisis”.

interpretativo con la literatura de la tercera ola.
En efecto, allf donde tienen lugar procesos de
recuperacién de gobernabilidad, tal literatura,
que ha dictaminado el fracaso de la politica
en nuestros pafses, tropieza con la necesidad
de encontrar una explicacién alternativa para
esa recuperacion. La tangente explicativa es
una nueva metafora, la del “fondo del pozo”.
Una vez en el fondo del pozo, la recuperacién
tendrfa lugar por eso mismo, como si alli hu-
biese un resorte?. Pero no hay condiciones de
fondo del pozo que basten por sf solas, sin una
intervenci6n definitoria de la politica®.

Comoquiera, la relacién observada entre
populismo e institucionalizacién no agota el
examen de los cambios, en verdad importan-
tes, sufridos por el populismo en nuestros pai-
ses. En el caso argentino, el legado populista
es firme pero se han erosionado considerable-
mente sus rasgos movimientistas. Asf, su im-
pacto sobre las identidades politicas y las re-
laciones entre ellas esté siendo objeto de cam-
bios sustanciales que favorecen su congruen-
cia con pautas propias de un sistema de parti-
dos¥®. La diferencia fundamental entre pero-
nismo clasico y menemismo como populis-
mos, centrada en el papel de las elecciones,

28 Un ejemplo claro de empleo de esta metédfora como
recurso explicativo puede encontrarse en O’Donnell
(1994by): “...qué es lo que Chile, Bolivia, y Argentina
tienen en comiin? En pocas palabras, el hecho de que
sus crisis -en Chile bajo un gobierno autoritario, y en
los otros dos paises bajo gobiernos democrdticamen-
te electos- alcanzaron the very bottom... Una vez que
las sociedades tocan fondo, las medidas draconianas
para controlar la inflacién y los esfuerzos de rees-
tructuracién neoliberal dejan de enfrentar poderosas
coaliciones de bloqueo...”.

29 Entre los trabajos que resaltan la importancia crucial
de los factores politicos en los procesos de recupera-
cién que tienen lugar tras el “fondo del pozo” de las
hiperinflaciones, para el caso argentino Palermo y
Novaro (1996), y para el caso brasilefio Sola (1995a)
y Sola y Kugelmas (1996).

30 En Novaro y Palermo (1997) se discute esta cues-
tién. Para una aproximaci6n analitica diferente, pero
con conclusiones semejantes ‘en lo que se refiere a
este punto, vedse Kvaternik (1995).
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establece una ruptura con la pauta histérica
en lo que hace a la legitimacién reciproca en-
tre actores partidarios. La desactivacién de la
cadena de equivalencias nacional - popular, y
su reemplazo por un nuevo principio, funda-
do en dos elementos (eficacia gubernamental
y respaldo electoral, confiabilidad del lider
que, a diferencia del liderazgo “natural”, debe
ser renovada periédicamente), constituyen el
paso decisivo en la transformacién democra-
tica del populismo peronista, adecudndolo a
los principios de la ciudadania democratica.

En Brasil, los partidos y las tendencias
populistas mas definidas ofrecen un proble-
ma dificil de pensar. Por un lado, la politica
brasilefia sigue siendo atin ferozmente popu-
lista de un modo difuso, aunque en una clave
muy poco movimientista o hegemonizante?!,
Pero, por otro, las identidades populistas y los
sectores populistas dentro de las fuerzas par-
tidarias estdn claramente en retroceso: esto
puede ilustrarse con la pérdida de fuerza elec-
toral del PDT, de los grupos mds populistas
del PMDB, y del PPB. Y este retroceso acom-
pafia cierta pérdida de vigor del populismo en
la cultura politica popular.

Los cambios analizados explican, en par-
te, el papel de los partidos en el desempefio de
las instituciones democréticas en ambos pai-
ses. La tercera ola interpretativa tiende a con-
siderarlos, ya vimos, como parte del proble-
ma -y en esto no se distancia mucho de la opi-
nién del ciudadano comiin. En el marco de la
crisis de representacion, los partidos se habrfan
debilitado atin m4s a lo largo de las sucesivas
gestiones democréticas, culpables y victimas
aun tiempo del proceso de personalizacién e
informalizacién de la politica, a partir de la
emergencia de fuertes liderazgos que forman
consensos y gobiernan tomando distancia de
sus estructuras®. Lo que describen algunos

31 Véase Fausto (1995) sobre el punto.
32 Véase De Riz (1993) y Cheresky (1995), entre otros.
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estudios para Argentina y Brasil se correspon-
de con diagnésticos muy extendidos sobre la
evolucién contemporénea de los sistemas po-
liticos latinoamericanos: informalizacién po-
litica y decadencia de los partidos, lideres
emergentes y exitosos que carecen de partido
y s6lidos partidos tradicionales que languide-
cen o desaparecen®, De tal modo, se conclu-
ye, los regimenes politicos que tenderian a
consolidarse no tendrian a los partidos entre
sus protagonistas més relevantes®.

Estas explicaciones dejan de lado un as-
pecto de los cambios que estdn teniendo lugar
en algunos pafses de la region, que parece cru-
cial para explicar el éxito o el fracaso de un
liderazgo, de un programa de reformas o del
proceso de consolidacién de un régimen: la
adaptacion de los partidos de gobierno, y de
los sistemas de partidos en general, a las nue-
vas condiciones de la competencia electoral,
la formacién de consensos y la creacién de
equipos y coaliciones de gobierno. Mientras
que en algunos pafses, como Perd, Ecuador y
Venezuela el diagndstico de la “informaliza-
cién politica” parece mds adecuado, en otros -
Argentina, Uruguay, Bolivia, México y Bra-
sil-, se advierte que los partidos, aun sujetos a
fuertes tensiones entre la tradicién y el cam-
bio, estdn cumpliendo un rol activo en la re-
definicién de los vinculos entre la sociedad y
el Estado®, y no existen motivos para creer
que ese rol vaya a decaer a medida que los
regimenes maduren, sino todo lo contrario.

33 Al respecto véase por ejemplo O’Donnell (1994a);
Ducatenzeiler y Oxhorn (1994).

34 Enladiscusi6n de este punto seguimos especialmente
Novaro (1998); véase también Novaro y Palermo
(1997 y 1998). Puede verse el interesante trabajo de
Mayorga (1997) para un andlisis del papel de los par-
tidos en Bolivia.

35 Un interesante discusién que abre camino a las inter-
pretaciones que distinguen distintos rendimientos de
los sistemas de partidos en diferentes paises, en
Mainwaring y Scully (1995).
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Para estar a la altura de ese rol, en algunos
de esos paises, los partidos experimentaron
profundas mudanzas en sus estructuras orga-
nizativas, sus identidades y sus planteles diri-
genciales, que les permitieron encarar mds
eficazmente gestiones de gobierno. En algu-
nos casos, las élites partidarias mds dindmi-
cas formaron nuevas identidades rompiedo
lazos que las sujetaban a formaciones politi-
cas mds tradicionales -es el caso de la crea-
cién del PSDB en Brasil y, en parte, del Fre-
paso en Argentina. En las gestiones peronista
y de la coalicién encabezada por Cardoso, los
partidos no dejaron de cumplir funciones de
mediacién, agregacion de intereses, y genera-
cién de liderazgos™. Y una de las novedades
mds significativas de la politica latinoameri-
cana -esto es, el surgimiento o la consolida-
cién de fuerzas de izquierda o centroizquier-
da democréticas y modernas en Argentina,
Meéxico y Brasil- mal podrfa entenderse sin
enlazarla a este proceso: es precisamente en
los paises donde los partidos tradicionales y
el sistema de partidos en general resistieron
mejor los cambios y lograron adaptarse a los
desafios de la nueva época, que las fuerzas de
centroizquierda hallaron un terreno més fértil
para desarrollarse™,

En realidad, podria postularse una hipéte-
sis sobre dos patrones muy diferentes de de-
sarrollo de sistemas partidarios en America
Latina, uno de informalizacién de la politica

36 Para una discusi6n que resume la literatura reciente
que cuestiona la percepcién de los partidos brasile-
fios como meras pegas de ficgdo, analizando sus fun-
ciones de representatividad y su institucionalizacién,
véase Krischke (1998). Para un analisis acerca del
papel central que ejercen los partidos brasilefios en
la organizacién y funcionamiento del poder ejecuti-
vo, y a los limites que encuentra la autonomia de la
presidencia en la fuerza de los partidos en el Congre-
so, véase Meneguello (1998).

37 La nueva centroizquierda en Argentina es analizada
'# Sy discutida en vena comparativa con los casos bra-
“silefio y mexicano, aunque en forma muy prelimi-
nar) en Novaro y Palermo (1998).

con el prototipo del fujimorismo, y otro de
adaptaci6n institucional por medio de la inte-
gracion de terceras fuerzas de centro izquier-
da. Contra lo que se ha afirmado en muchas
ocasiones, y contra lo que podria parecer ra-
zonable esperar, las fuerzas de centroizquier-
da no parecen haberse beneficiado de la in-
formalizaci6n y la crisis de los partidos tradi-
cionales, por lo menos no en los casos en que
€s0s procesos afectaron seriamente la compe-
tencia interpartidaria y la supervivencia de esas
fuerzas politicas. Todo lo contrario: en paises
como Perd, Ecuador y Venezuela las fuerzas
de centroizquierda y de izquierda, que duran-
te los afios ochenta habian alcanzado un desa-
rrollo importante, sufrieron luego la misma
suerte que los demds partidos. Y no hay indi-
cios de que ella vaya a cambiar en el corto
plazo. Mientras que en pafses como Uruguay,
Brasil, México y Argentina, donde los parti-
dos tradicionales lograron adaptarse a los cam-
bios, las fuerzas de centroizquierda -tanto las
que existian previamente como las que sur-
gieron en estos afios- encontraron mayores
posibilidades de crecimiento’®,

Los desempefios de la politica estarfan muy
por encima de merecer la calificacién mini-
malista. Los partidos habrian cumplido un rol
pero, aun asi, podria argumentarse que los
gobiernos afectaron una de las dimensiones
centrales de la democracia liberal, la de ac-
countability horizontal. Podria pensarse que
el fortalecimiento del Ejecutivo, basado en la
acertada estructuracién de coaliciones y el pro-
tagonismo central de lideres, clausur6 el jue-
go institucional, hizo posible que los presiden-
tes gobernaran sin responsabilidad. El régimen
democrdtico cobrarfa entonces formas hibri-
das o delegativas: el estilo de toma de deci-
siones estaria excluyentemente centrado en el
Ejecutivo, que lograrfa sustraerse al control
de los otros poderes.

38 También en Chile la estabilidad'y no la crisis del sis-
tema de partidos parece haber sido favorable a la
centroizquierda.
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Sin embargo la pertinencia de ver en los
ejercicios de gobierno centrados en la delega-
cién de poderes (por parte de la opinién pi-
blica y/o los actores politicos), un régimen y
no un momento, es bastante dudosa®. Clara-
mente, el primer Menem, asi como Collor,
pueden ser expresivos de un patrén delegati-
vo de toma de decisiones. Un momento dele-
gativo, pero no un régimen. Tanto Argentina
como Brasil se apartaron luego de esta pauta.
Aunque en Brasil cambiaron los protagonis-
tas, en ambos pafses el rasgo bésico fue el
mismo: por un lado, la propia politica coali-
cional fue imponiendo gradualmente un pa-
trén mas negociado de toma de decisiones e
interacciones institucionales; por otro, la so-
ciedad, la opinién piiblica, se mostraron esca-
samente proclives a “delegar” de un modo
permanente la determinacién del contenido de
las politicas; por fin, las tareas de coordina-
cién y de formacién de expectativas de los
agentes econdmicos exigié un patrén de inte-
racciones menos discrecional. La hip6tesis de
la tercera ola interpretativa, de conflicto, pa-
rdlisis decisoria y salida a través de un deci-
sionismo excluyente que consolida su domi-
nio sobre las instituciones, no se sostiene en
Nuestros casos.

Para ambos existe bastante evidencia em-
pirica sobre la naturaleza de las interacciones
entre las instituciones y entre éstas y los acto-
res sociales y politicos. Muchos estudios nos
muestran, por un lado, una importante capa-
cidad del poder legislativo de limitar el unila-
teralismo del ejecutivo, de controlar sus ac-
ciones y tomar parte en el proceso decisorio.
Por otro, que esta interaccién abrié también

39 La relacién entre actores politicos y aprendizajes
institucionales es discutida para el caso argentino en
Palermo y Novaro (1996); Couto (1998) desenvuel-
ve para el caso brasilefio un argumento centrado en
“las maneras diversas por las cuales los actores se
apropian de las estructuras institucionales a lo largo
del tiempo”, en el contexto de “fluidez institucional”
de regimenes democraticos de transicién reciente.

paso a la incidencia de un mayor niimero de
actores sociales en la formulacién o implemen-
tacién de las politicas, inclusive de politicas
de importancia central en la agenda de los
gobiernos. De tal modo, el grado en que los
actores y grupos sociales, en sus diferentes
modalidades de organizacién, disfrutan de
acceso regular y predictible en los 4mbitos de
formacidn de decisiones, y no sélo capacidad
de incidencia en el contenido sustancial de las
mismas*, varié con el tiempo. Finalmente,
esos estudios hacen patente que la opinién
publica tuvo un papel mds activo en la pro-
duccién de la politica y en el condicionamiento
de los procesos de toma de decisiones que el
que podria caber en cualquier esquema de ré-
gimen “delegativo” o “hibrido”.

En lo que atafie a la interaccidn entre las
instituciones en Argentina, en especial las re-
laciones Ejecutivo - Legislativo, un grupo de
trabajos (varios de ellos estudios de caso) cu-
bre diferentes politicas y dimensiones arrojan-
do evidencia sobre que, a pesar de tener el
Poder Ejecutivo un fuerte predominio sobre
la agenda politica (y especialmente sobre la
agenda de reformas estructurales), la riqueza
del juego institucional no es enteramente cap-
turada por los instrumentos conceptuales de
la tercera ola*. Para el caso brasilefio también
se dispone de trabajos con claros indicadores
del trdmite negociado de muchas reformas
estructurales y de otro tipo de iniciativas de
legislacién®. La pauta dominante es cierta-

40 Siguiendo la especificacién de Malloy (1993).

41 Entre ellos Molinelli (1996), Mustapic y Ferretti
(1995), y Palermo (1995), discuten aspectos genera-
les de esta relacién. Véase también Maurich y Liendo
(1995). Otros trabajos se ocupan del tema a la luz de
estudios de caso: Etchemendy (1995), y Etchemendy
y Palermo (1998), estudian la politica de reforma
laboral, Llanos (1998), la politica de privatizaciones
y Alonso (1998), la politica de reforma del sistema
previsional. _

42 Véase Tavares de Almeida (1996); Loureiro (1996);
Tavares de Almeida y Moya (1997); Torre (1997),
Castro Santos (1997) y Mainwaring (1997).
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mente de predominio del Ejecutivo, pero con
cooperacién -y no bloqueo- del Legislativo, y
un importante grado de negociacién en el con-
tenido y el ritmo de las politicas®.

En cuanto a los actores sociales, el funcio-
namiento de arenas de acceso e incidencia en
las decisiones da cuenta de pautas bastante
variadas. Respecto a los empresarios, en am-
bos casos, los requerimientos inherentes a la
construccién de un nicleo de gobernabilidad
supusieron un primer movimiento de distan-
cia entre la toma de decisiones macroecon6-
mica y las presiones directas de aquellos. Sin
embargo, una vez que ese niicleo de goberna-
bilidad se configura, tiene lugar una suerte de
ordenamiento de las relaciones entre el mun-
do empresario y el gobierno, a través de un
proceso de interaccién ya no tan marcado por
agudas oscilaciones entre la difuminacién de
todo limite entre los mismos y el distancia-
miento de un poder politico que 'en nombre
del mercado' decide sin escuchar las voces
provenientes de los agentes econémicos con-
cretos44.

Por su parte, otros trabajos describen el
modo en que en Argentina, la interaccién en-
tre el Ejecutivo y el Legislativo en torno a una
politica de gran relieve en la agenda presiden-
cial -lareforma de la legislaci6n laboral- abrié
paso a formas neocorporativas de toma de
decisiones en que tuvieron un papel de relie-

43 Véase Figueiredo y Limongi (1997) en lo que se re-
fiere a la pauta caracterizada por el predominio del
Ejecutivo y la cooperacién del Congreso; Couto
(1997), por su parte, enfatiza la relevancia del um-
bral de “consociativismo” exigido por el hecho de
que gran parte de la agenda de reformas estructura-
les del Ejecutivo suponga cambios de indole consti-
tucional. Castro Santos (1997) reconstruye, sobre la
base de estudios de caso, la presencia de significati-
vos elementos de negociacién en el marco de las pau-
tas de interaccion ya sefialadas.

44 Para el caso argentino, Viguera (1998) presenta ele-

mientos que permiten reconstruir ese proceso en lo

" "que respecta a la apertura comercial. Para el caso bra-
silefio véase Sola y Kugelmas (1997).

ve las organizaciones sindicales®. En esta
materia, tras un primer perfodo marcado por
las negociaciones, la obstruccién en el Con-
greso de nuevas iniciativas del Ejecutivo ejer-
ci6 el efecto esperado de suscitar en éste una
mayor disposicién negociadora. Tuvo enton-
ces lugar un perfodo de dos afios de reformas
laborales negociadas entre el gobierno, los sin-
dicatos y las organizaciones de empresarios,
y convalidadas legislativamente.

En Brasil el juego institucional se comple-
jiza en virtud del papel, diferente al caso ar-
gentino, del Poder Judicial. En Argentina, la
dependencia politica de las instancias centra-
les de la justicia, bajo el gobierno de Menem,
es muy marcada* (a pesar de que ni el gobier-
no ni la Corte Suprema han conseguido ali-
near a todos los niveles del Poder Judicial del
mismo modo, y distintos tribunales han teni-
do un desempefio independiente inclusive en
materias de gran interés para el Ejecutivo). En
Brasil la independencia del Poder Judicial es
mucho mayor (1o que no significa de modo
alguno que su funcionamiento sea siempre
eficaz), al punto que ha jugado en ocasiones
un rol de actor politico, a veces de un auténti-
co polo de oposicién politica y otras de un
escrupuloso control de la legalidad de algu-
nas politicas de reforma, como las privatiza-
ciones*’. Con todo, el sustrato comun a estas
diferencias presenta dos rasgos novedosos:
primero, la denominada “judicializacién” de
los conflictos (que se hace muy clara, en el

45 Véase Etchemendy y Palermo (1998); Murillo (1997),
analiza las diferentes estrategias del sindicalismo ar-
gentino ante las iniciativas gubernamentales de re-
formas de mercado.

46 Al respecto, véase Gargarella (1998).

47 Del primer caso, el mejor ejemplo es la privatizacién
de la empresa minera Vale do Rio Doce en 1997; del
segundo, la privatizacién de Telebrds en 1998. En la
politica de reforma administrativa, destacan Diniz y
Boschi (1998) que “el poder Judicial constituyé un
importante factor de contencién dentro del porpio
Estado, imponiendo limites a la accién discrecional
del Ejecutivo”,
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caso brasilefio, en el control que sobre la poli-
tica de privatizaciones ejerce el Judicidrio en
respuesta a los recursos de los grupos y secto-
res que se oponen a las mismas). Segundo, un
fortfsimo cuestionamiento social a la calidad
del desempefio del Poder Judicial en el marco
de una creciente demanda de “seguridad juri-
dica” .

Desde luego, podria lamentarse la natura-
leza de algunos de estos procesos, en lo que
se refiere a la lentitud decisoria que imponen,
al importante componente de ‘distorsién’ que
las negociaciones van introduciendo en el con-
tenido de las politicas publicas (como en el
caso de la reforma del sistema previsional en
Brasil), al peso que demuestran sectores con-
servadores y/o intereses corporativos para
quitar filo a las iniciativas de reforma, y a las
dificultades que todo ello supone a los esfuer-
zos gubernamentales para mantener el equili-
brio macroecondmico o colocar los fundamen-
tos para un crecimiento sostenible. Pero esa
no es la cuestién aqui. La cuestién es que los
diferentes actores se valen de las institucio-
nes para defender sus intereses (conservado-
res o progresistas) y no se producen bloqueos
decisorios insolubles, escaladas de confronta-
ci6n o espirales politicos regresivos.

Por fin, la presencia de una opini6n publi-
ca activa, y su capacidad de incidir en los pro-
cesos politicos, en ambos paises, tampoco pa-
recen ajustarse a los patrones de interpreta-
cién de la tercera ola. En Brasil, el experimento
Collor tuvo un efecto de divisoria de aguas, y
el impeachment marca una reversién en lo que
se refiere a la pasividad social frente a lide-
razgos plebiscitarios, asi como frente a las for-
mas més atrasadas de hacer politica®. En el

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

3% 49  Avritzer (1995) realiza un interesante andlisis del
colapso del gobierno de Collor, como expresién de
un conflicto entre una sociedad civil transformada y
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caso argentino, hay que destacar la presencia
de una opinién piblica muy dindmica, con
raices en la valorizacién de los derechos hu-
manos y en el renacer de la cuestion democra-
tica en clave republicana que acompafié la
transicién®. Ella fue un factor de importancia
central a lo largo del gobierno Menem, condi-
cionando el accionar de los partidos y en mu-
chos casos el contenido de las politicas de
gobierno y las iniciativas de reforma institu-
cional, y proporcionando terreno propicio ala
creacién de fuerzas e identidades politicas
nuevas, como es el caso del Frente Pafs Soli-
dario®!. En las dos oportunidades en que el
presidente intent6 (con desigual suerte) valer-
se de su popularidad y/o su dominio sobre el
partido justicialista para alterar el disefio ins-
titucional en una direccién claramente “dele-
gativa” (ofensivas por la reforma constitucio-
nal de 1994 y 1998) la opinién pdblica des-
empefi6 un papel protagénico para limitar o
frustrar ese cometido. Las sociedades argenti-
na y brasilefia evidencian que sus legados ce-
saristas son bastante menos robustos que lo
sostenido en la literatura de la tercera ola y
ello beneficia la interaccidn institucional.

un sociedad politica tradicional. En Krischke (1998),
puede encontrarse una buena discusién que pone en
tela de juicio la supuesta vulnerabilidad piblica a la
manipulaci6n plebiscitaria, y enfatiza una creciente
adhesién normativa a los procedimientos y valores
de la democracia como régimen.

50 Sobre la opinién publica en la Argentina de los 90,
sus raices y sus orientaciones, puede verse Delamata
(1996) y Peruzzotti (1998); en el andlisis de este ulti-
mo se discute expresamente, sobre la base de las ten-
dencias innovadoras que se registran en el seno de la
sociedad civil y su cultura politica, el concepto de
O’Donnell de “democracia delegativa”. Como ya
mencionamos, Smulovitz (1995) trata la cuestién
desde el dngulo de las nuevas demandas ciudadanas
en torno al papel de la justicia.

51 Larelacién entre esa corriente de opinién ciudadana
y el nacimiento y la expansién del Frente Pais Soli-
dario como fuerza de centroizquierda, es analizada
en Novaro y Palermo (1998).
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2. El desempefio de las
instituciones democraticas

Hasta aquf hemos discutido aspectos de la
dindmica politica e institucional que encajan
mal en los marcos interpretativos en boga.
Pero, qué puede decirse sobre los rendimien-
tos de esa dindmica? La evaluacién predomi-
nante en la tercera ola de interpretaciones es
inconfundible: un panorama de muy pobres
resultados, que expresa la brecha entre las ca-
pacidades de los actores y las tareas de la agen-
da.

Almenos para Argentina y Brasil, esta pin-
tura parece ser mds fiel a los procesos politi-
cos y politico - econémicos de los 80 que de
los 90. La presente década se diferencia niti-
damente, en sus desempefios de gobierno, de
los procesos cadticos de los 80. En términos
de capacidad para definir, implementar y sos-
tener politicas, se ha ganado arduamente.te-
rreno. Ambos pafses registran estabilizaciones
econdmicas hasta ahora exitosas, que han po-
dido resistir (aunque no sin pagar elevados
costos) los test de la crisis mexicana de 1994
y la “asidtica” abierta en 1996. Registran tam-
bién un record de reformas estructurales de la
economia, el estado y las propias institucio-
nes. Y, por primera vez al cabo de muchas
décadas, la formacién y el sostenimiento de
coaliciones reformistas de gobierno en el mar-
co de regimenes democrdticos®, sobre la base
de las cuales han conseguido estructurar nd-
cleos de gobernabilidad -como tales, mds que
como planes econémicos convencionales, pue-
den ser vistos el Plan de Convertibilidad de
1991 y el Plan Real de 1994. Este elemento
ha sido en verdad el determinante de esa per-
ceptible ganancia de legitimidad y capacida-
des. Y, correlativamente, tuvo lugar un sofis-

-En la region, Argentina y Brasil comparten esta no-
*vedad con Bolivia y Chile, por lo menos. Para el caso
argentino véase ademds Acuiia (1995) sobre la dina-
mica coalicional.

ticado empleo de recursos politicos, institu-
cionales y técnicos que combiné gestién ma-
croecondmica y reformas estructurales, otor-
g6 viabilidad politica a la transicién de un
modelo de organizacién econémica y estatal
a otro y atenué los costos del cambio®. Esto
no significa, con todo, que los resultados de
las reformas concretadas hasta el presente sean
satisfactorios desde el punto de vista social;
al menos en el caso argentino, los costos “per-
manentes” de las reformas -permanentes en
el sentido de que son inherentes a las nuevas
reglas de juego, mds que parte del proceso de
transicién entre viejas y nuevas reglas- son
elevados y estdn dando paso a la conforma-
cién de coaliciones centradas en rectificacio-
nes sustanciales de dichas reglas®™.

Una dimensién donde esa ganancia de ca-
pacidades gubernamentales se hace patente es
larecomposicidn del estado. Desde las respec-
tivas transiciones a la democracia, es posible
distinguir en la materia tres etapas diferentes:
la eclosion de la crisis fiscal, el ajuste caético
y desorganizado acompafiado de una profun-
da erosién de la autoridad publica, e intentos
de recomposicién relativamente bien sucedi-
dos.

Esta reconstruccién de capacidades bdsi-
cas del estado tiene por escenario central, nada
paradéjicamente, a las reformas de mercado;
desde esta perspectiva fue, en esencia, para
resolver una crisis de estado, que se escogié
el camino del mercado®®. En el curso de ese
proceso de recomposicién puede decirse que
€n casos como el argentino comienza a existir
un estado strictu sensu después de mucho tiem-
po. Como ha sido observado, en Argentina,
“...Jos limites que establecié la crisis sirvie-

53 Para el caso argentino véase Gerchunoff y Torre
(1996). Para el brasilefio, Sola y Kugelmas (1997),
entre otros.

54 Palermo (1999) para una discusién sobre el punto.

55 Esto es destacado por Schamis (1992) para el caso
chileno.
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ron como medios de disciplinamiento tanto de
los actores econémicos como del estado en si
mismo y condujeron a politicas disefiadas para
reestablecer la autoridad piblica y forjar los
instrumentos indispensables para reconstruir
el estado. Enfrentado a la necesidad de man-
tener la estabilidad y reunir los recursos nece-
sarios para pagar la deuda externa, el gobier-
no tomo decisiones congruentes con la l16gica
del estado y que frecuentemente suscitaron
reacciones adversas desde la comunidad de
negocios. En muchos aspectos el estado ha
dejado de ser un actor como los otros; inter-
viene activamente regulando las interacciones
econémicas y acrecentando las dreas de auto-
ridad independientes del poder politico, tales
como su capacidad de recoger impuestos...
Pareceria, en este proceso, que los problemas
financieros han obligado al estado a apartarse
a s{ mismo del corazén de la puja corporati-
va... (y, al cabo) el poder politico de Menem,
produjo poder estatal..."S.

Aun cuando el alcance y la profundidad
de la crisis fiscal del estado fueran diferentes
en Argentina y Brasil¥, la erosién de la auto-
ridad piblica constituyé un rasgo comtn du-
rante los 80 y principios de los 90. Para remo-
verse a si mismo del corazén de la puja cor-
porativa el estado tuvo que llevar a cabo, en
ambos paises, un proceso doble: por un lado,
constituir un conjunto de dispositivos politi-
cos de “autoatamiento™®; por otro, consumar
una "desincorporacién” de actores sociales y
grupos organizados®.

56 Canitrot y Sigal (1994).

57 En Brasil se manifesté como agotamiento de la ca-
pacidad financiera del estado de impulsar los secto-
res dindmicos de la economia, y en Argentina como
colapso de la capacidad de financiamiento del pro-
pio sector ptiblico.

Palermo y Novaro (1996).

Heredia (1989); Torre (1997); véase también Bates
(1994) para una discusién conceptual de las bases

politicas sobre las cuales la reconstrucién institucional
es llevada a cabo.
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El rasgo basico de este proceso elemental
de reconstruccion de autoridad estatal consis-
te en una capacidad de evitar la "autofagia"
del estado, debido a su vulnerabilidad frente a
los actores sociales y los intereses. Se ha re-
ducido el espectro de su intervencion y el es-
tado ha sido liberado de las obligaciones in-
herentes a estar en medio del proceso de acu-
mulacidn capitalista. Y, al haber consolidado
ese piso, dispone de capacidades de interve-
nir con mayor efectividad dentro del espectro
de acciones que ha retenido: la provisién de
bienes publicos, y funciones de arbitraje, dis-
ciplinamiento de los actores privados, orien-
tacion y coordinacion (formacién de sus ex-
pectativas). Esta ganancia de capacidades pue-
de o no ser utilizada por parte de los gobier-
nos. El empleo pleno de las nuevas potencia-
lidades depende, en Argentina, de una recon-
figuracién coalicional mds dréstica (ya que
supone el desplazamiento de la constelacién
de fuerzas politicas y grupos hoy gobernante)
que en Brasil (donde podria concretarse den-
tro de los margenes definidos por la coalicién
partidaria gobernante, 1o que exige reacomo-
damientos de alguna importancia al interior
de la misma, durante la nueva presidencia de
Fernando Henrique Cardoso).

Los pasos dados en la recomposicién del
estado implican avances en varias direccio-
nes®. Por un lado, el estado tiende a fortale-
cerse como garante de reglas de juego, en el
mismo proceso en que deja de desempefiarse
como actor en un pie de igualdad con los otros.
Por otro lado, gana en autonomia y en capaci-
dades de gestion. La diferencia con 1989 (en
Argentina) y los primeros afios de los 90 (en
Brasil) es radical porque actualmente existe
un piso minimo de autonomia y capacidades,
condicién de posibilidad del ejercicio de una
autoridad publica. La autonomia estriba en dos
elementos: por un lado, una mayor solvencia

60 Parael caso brasilefio véase Sola y Kugelmas (1997),
Faucher (1998) y Palermo (1997b).
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fiscal, basada en una recuperacién de capaci-
dades extractivas esenciales para el funciona-
miento de un estado moderno y en una recu-
peracién de capacidades de asignacién y dis-
tribucién de los recursos publicos. Argentina
cuenta con el sistema tributario de bases més
sélidas -0 menos fragiles- de las dltimas dé-
cadas -aunque fuertemente regresivo- y, en
ambos paises, los presupuestos nacionales han
vuelto a ser una herramienta de gobierno (asi
como de escrutinio legislativo y piblico) que
da cuenta, a su vez, de la medida en que pue-
den fijarse objetivos y cumplirlos. Por otro
lado, el gobierno asumid la irreversible crisis
del modelo de acumulacién privada basado en
el impuesto inflacionario, la evasidn, la renta
especulativa garantizada, los subsidios y los
contratos del sector piiblico, y desembarazé
al estado de este conjunto de mecanismos de
colonizacién privada.

Tanto en Argentina como en Brasil, la cre-
ciente autonomia de los Bancos Centrales en
relacién a las presiones de la politica compe-
titiva y de los grupos organizados parece un
proceso irreversible®!. Ese movimiento inte-
gra, ademds, un proceso en curso de recupe-
racién de competencias federales que (de
modo particularmente dramadtico en Brasil)
habian sido perdidas (proceso que no es in-
compatible con un movimiento de descentra-
lizacién). Ello se percibe, sobre todo, en la
relacion entre las instancias del estado central
y las provincias (Argentina) y estados (Bra-
sil) en materia presupuestaria y financiera (im-
portantisima en lo que atafie, en Brasil, a los
bancos estaduales).

En términos generales la naturaleza de la
demanda social ha cambiado, acompafiando
las mutaciones que hemos descripto. En po-
cas palabras, se ha pasado de un consenso ne-
gativo a un consenso positivo en relacién a lo
que se espera del estado. El piso relativamen-

61 En el caso brasileiio, Sola (1995b).

te s6lido de autonomfia y de capacidades esta-
tales, junto a este cambio en lo que se refiere
a cémo la sociedad concibe la funcién del es-
tado, convergen creando condiciones politi-
cas favorables para una nueva etapa de refor-
mas, centrada en la mejora de la calidad del
desempefio estatal y en la correccién de la fa-
cetas negativas del legado reformista del go-
bierno de Menem y del legado histérico de
asimetria y debilidad institucional que pesa
sobre el estado brasilefio.

Este movimiento refleja cambios en la cul-
tura politica, en las demandas sociales y en la
agenda de prioridades de los grupos organiza-
dos y de las élites politicas. Por ejemplo, la
calidad de las politicas piblicas estd a la or-
den del dia; hoy es ya casi de sentido comiin
que un incremento de gastos que no estd acom-
pafiado por un correlativo incremento de las
capacidades institucionales supone muy pro-
bablemente despilfarro de recursos.

Nuestra impresion es que tanto en Argen-
tina como en Brasil (aunque bajo formas poli-
ticas diferentes) se estdn configurando nuevas
coaliciones reformistas que, sobre la base de
las reformas ya concretadas, estdn concentran-
do su poder de fuego en el cambio institucio-
nal. Este cambio conlleva promesas de res-
puesta a demandas de diferentes actores y gru-
pos sociales, y es un drea de potencial conver-
gencia de intereses.

Lo dicho introduce la dimensién legal de
la recomposicién del estado®: 1a cuestién del
alcance del estado en su dimensidn de artifice
y garantfa del orden juridico y del grado en
que el propio poder politico se desenvuelve
dentro de la ley (enforcement). Ese alcance
sigue siendo bajo en ambos paises; en ambos,

62 Ladimensidn legal ha sido considerada por algunos
autores (O’Donnell, 1994b, Escalante Gonzalbo,
1994, aunque en claves interpretativas bastante dife-
rentes) como una de las que presentan en América
Latina mayor especificidad.
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ademds, continda imperando la "aplicacién
selectiva” de la ley®.

No obstante, en este campo también pue-
den registrarse avances, tanto en el comporta-
miento estatal como en la demanda de 1a so-
ciedad. En ambos paises se verifica un pro-
greso en términos de identificacién institucio-
nal del interés publico, en torno a un régimen
monetario confiable, progreso patente en el
alcance del consenso en materia de discipli-
namiento monetario y fiscal. Este es un nuevo
umbral ya que los conflictos en torno a la re-
creacion de un orden monetario, son, en el
fondo, conflictos en torno a interpretaciones
de lo que sea el propio interés piblico®.

En lo que hace a la esfera impositiva, al-
gunos autores aluden a una nueva "ciudada-
nia tributaria” en Argentina®; luego de la cri-
sis de fines de 1994, y la recesién que la si-
guid, se perdi6 gran parte del terreno ganado
y la evasién tributaria y previsional crecié
nuevamente. Hubo, ademads, rebeliones fisca-
les de cardcter local. Pero precisamente su
existencia denota que el nivel de las capaci-
dades extractivas es superior al histérico; por
otra parte, un gobierno que no acabe con los
niveles de corrupcién del actual, dificilmente
podra estar en condiciones de resolver el pro-
blema. Adicionalmente, el patrén fiscal en el
que las provincias y los estados tienen sobre
todo una responsabilidad sobre los gastos y
s6lo el gobierno central carga con el peso de
extraer de la sociedad los recursos, estd co-
menzando a ser puesta en tela de juicio en
ambos pafses.

Otra dimensidn en la que también ha habi-
do una recuperacién de la efectividad estatal -
legal de naturaleza elemental, ha sido la re-
colocacién politica de los militares. La litera-
tura dominante tiende a interpretar esta cues-

3, Escalante Gonzalbo (1994).
64 Sola (1995b).
65 Gerchunoff (1996); Llach (1997).
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tién en clave de "democracias tuteladas". Este
tal vez sea el caso chileno, pero no el argenti-
no o ¢l brasilefio. En Brasil, sin embargo, los
avances han sido muy insuficientes aiin en lo
que se refiere a la liquidacién de los "encla-
ves autoritarios” dominados por las Fuerzas
Armadas. Como quiera que sea, importa se-
fialar que los avances concretados en la mate-
ria, en ambos pafses, han sido algo més que
un legado de la transicién: fueron resultados
de decisiones tomadas por los gobiernos en
las gestiones democriticas posteriores, con el
respaldo de actores politicos y sectores socia-
les®s.

El cuestionamiento social a las diferentes
formas de intimidad borrosa entre lo piblico
y lo privado, a la corrupcidn, y a la baja efi-
ciencia y efectividad de las politicas piblicas
estd contribuyendo a una mudanza radical de
las prioridades de la agenda de los partidos y
de los propios gobiernos (si bien en el caso
argentino esto tiltimo se hace patente, por aho-
ra, solamente a niveles provinciales y munici-
pales, y a nivel del gobierno central en algu-
nas dreas de politica piiblica, como la educati-
va). La demanda de gobernabilidad ha dado
paso a una exigencia mayor de governance.
En el mediano plazo, Argentina y Brasil pue-
den converirse en sociedades en las que, fi-
nalmente, impere el gobierno de la ley.

La exclusion social, el desefnpleo, la con-
centracién econémica, la corrupcién endémi-
ca que liga (de formas diferentes a las hist6ri-
cas) a parte del pesonal politico y actores pri-
vados, son problemas que estdn a la orden del
dia en la agenda latinoamericana y para los
que no hay soluciones faciles a la mano. Pero
una de las novedades es la medida en que se
estd produciendo una convergencia de intere-
ses, y la configuracién de una nueva coalicién
de reforma, en torno a la formacién de un nue-
vo paradigma de politica, centrado en el for-
talecimiento institucional.

66 Para el caso argentino véase Acuiia (1995).
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Esta configuracién de una nueva agenda
de reforma reconoce, como en las anteriores
ocasiones, actores miiltiples en un interjuego
que desborda el dmbito del estado nacional.
Por un lado, en la actual escena internacional,
s patente la existencia de un énfasis, en el
que convergen preocupaciones politicas, asf
como intereses por el desarrollo econémico y
social, centrado en la valorizacién de las ins-
tituciones y, en especial, de las instituciones
publicas. Este foco en las instituciones quita
centralidad al énfasis anteriormente prestado
a cuestiones como la implantacién de regime-
nes democréticos y de economias de merca-
do, y también a los debates de cufio cldsico
sobre el papel del estado como inductor o pro-
tagonista del desarrollo econémico®’. De tal
modo, ha ido adquiriendo centralidad y fuer-
za en los tiltimos afios la idea de que la cali-
dad de las instituciones tiene una importancia
crucial no sélo en el desempefio econémico
sino también en la efectividad de las politicas
orientadas a la equidad y el desarrollo social -
por no hablar de su papel en la mutua influen-
cia entre estas politicas y el desempefio eco-
némico.

Por otro lado, entre actores internos pue-
den establecerse importantes convergencias de
intereses. En primer lugar, esto tiene que ver
con la consolidacién de la primera generacién
de reformas estructurales; tanto en Argentina

67 Laolainstitucionalista parece poder explicarse a par-
tir de la convergencia de diversos factores, entre ellos
el afianzamiento de una corriente de pensamiento, el
neoinstitucionalismo, que ha roto con los limites del
enfoque neocldsico en el anlisis de los determinan-
tes del desempefio econémico, la relativa consolida-
cidn de regimenes democriticos y de economias de
mercado en la mayoria de las regiones del mundo, la
vulnerabilidad creciente de las economias y las so-
ciedades nacionales en el marco de la globalizacién,
¥ una perceptible redefinicién del diagnéstico y las
lineas de accién dominantes en los organismos inter-

.. . hacionales de crédito que contintan teniendo un im-
portante grado de influencia sobre muchos paises en
desarrollo debido al endeudamiento externo de los
mismos.

como en Brasil, en términos generales, las
fuerzas de oposicién politica m4s importantes
han tendido o tienden a hacerlas propias de un
modo u otro -lo que se evidencia aun en el
caso del PT brasilefio. Esto tiene a su vez un
efecto reatroalimentador sobre las institucio-
nes: la demanda de discrecionalismo es me-
nor y la de normas es mayor por parte de los
actores y grupos organizados con intereses
creados a favor de los cambios. En segundo
lugar, existe una serie de circulos virtuosos
potenciales en términos de ejes de configura-
ci6n de coaliciones de gobierno: el que se es-
tablece entre educacién y salud, empleo, com-
petitividad, solvencia fiscal y politicas socia-
les, el que se establece entre combate a la co-
rrupcion y solidez fiscal, y el que se establece
entre la accién de fortalecimiento institucio-
naly lalegitimidad de Ia que disfrutan las ins-
tancias piiblicas en la sociedad (para, por ejem-
plo, reunir fuerzas con el propésito de redefi-
nir de modo mads equilibrado los vinculos en-
tre Jos nuevos propietarios de servicios publi-
cos y los usuarios).

3. Aventurando algunas
comparaciones

Es habitual que se compare a las democra-
cias latinoamericanas con las noratlanticas; se
concluye de alli, rdpidamente, que las prime-
ras dejan que desear - tanto en la perspectiva
teleolégica como en la que postula otra forma
de institucionalizacion en América Latina, Tal
vez una tarea mds alentadora sea colocar nues-
tras actuales democracias en perspectiva his-
torica, comparandolas con sus antecesoras.

Algunos andlisis recientes enfatizan, como
hemos visto, la importancia de los legados his-
téricos para entender las actuales democracias.
Ahora bien, esos legados nos sugieren tam-
bién c6mo eran aquellos regimenes democrs-
ticos en Argentina y Brasil. Y, en ese sentido,
sus instituciones, sus actores, la cultura poli-
tica de sus élites y de sus sectores populares,
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todo parece hablar a favor del presente -en
materia democratica latinoamericana, es 1o-
tundamente falso aquello de que todo tiempo
pasado fue mejor®®. Si aplicdramos el instru-
mental interpretativo de la tercera ola a las
democracias de Argentina y Brasil en una pers-
pectiva diacrénica (evocando el “modelo na-
cional popular” y las formas de *“semi-demo-
cracia” que, con variantes, tuvieron vigencia
en ambos pafses), encontrariamos que tal ins-
trumental se ajusta mds al pasado que al pre-
sente®.

Lo dicho no pretende establecer una nue-
va generalizacién. Como contrapartida a los
casos aquf discutidos, por ejemplo, puede que
Venezuela y Colombia den cuenta en cambio
de procesos de regresién democratica, y Perd,
tal vez, de un curso institucional “hibrido”.
Pero, dado que gran parte de la discusién so-
bre la democracia en América Latina se con-
centra en los desarrollos recientes, es crucial
subrayar no solamente las dimensiones de con-
tinuidad histérica sino también recuperar una
perspectiva cuya pérdida puede contribuir a
empalidecer el valor de los elementos positi-
vos y de los progresos.

El contraargumento vélido contra esta
comparacién histérica en vena optimista, po-
dria proporcionarlo el neoinstitucionalismo. Es
cierto que préacticamente todos los paises del
mundo registran crecimiento econémico, pero
la velocidad y las magnitudes de ese creci-
miento son significativamente diferentes y son
esas diferencias las que deben ser explicadas,
puesto que es el atraso relativo lo que impor-
ta. Del mismo modo, que algunas democra-
cias latinoamericanas hayan registrado modes-
tos progresos en relacién a sus pasados, po-

68 Véase Dominguez (1998) para una discusién sobre
el punto.

69 Parael caso argentino, el andlisis de Cavarozzi (1984)
sobre el papel de los partidos y el parlamento duran-
te las experiencias “semidemocraticas” de 1958 y
1963 proporciona elementos que permiten llegar a
esta conclusién comparativa.
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dria querer decir poco y nada, si, en efecto, su
trayectoria nos remite a un destino imagina-
ble muy diferente al de las democracias de
occidente y, a un tiempo, es una trayectoria
cuyo despliegue puede entenderse en razén de
los legados histéricos e institucionales que la
delimitan, en términos de “dependencia de la
via” (path dependence)™. Probablemente ésa
sea lamejor trinchera tedrica del supuesto fuer-
te de trabajos que nos proponen una interpre-
tacién pesimista de las democracias latinoa-
mericanas, esto es, el supuesto de que el peso
de los legados es abrumador. Como las cosas
siempre fueron asi, es extremadamente pro-
bable que sigan siéndolo en el futuro. ;Qué
motivos tenemos para pensar de ese modo?
Bien, ahi estd la muy elaborada formulacién
analitica neoinstitucionalista para contestar la
pregunta.

Antes de discutir el valor de este argumen-
to, hagamos un alto para percibir que nos ha
colocado en el otro eje de comparaciones po-
sible, el de las democracias latinoamericanas
con las noratlanticas. Y, en ese sentido, lo que
parece existir es una tendencia al acortamien-
to de las distancias, no a su ensanchamiento.
La comparacién con las democracias del at-
l4antico norte se refiere, en general, a su era
dorada (1950-73). Pero desde entonces estas
democracias han sufrido un agravamiento de
sus problemas, los partidos no son lo que una
vez fueron, y algunos andlisis registran ese
retroceso por lo menos desde los 707, La re-
lacién entre los poderes ha perdido gran parte
del equilibrio que histéricamente la caracteri-
z6™, las tendencias a la apatfa del electorado

70 El conocido concepto de North (1993). También de
Olson (1986) podrian extarerse conclusiones seme-
jantes en ese sentido.

71 Arendt (1972).

72 Véase por ejemplo Lowi (1985).

73 Los movimientos qualunquistas en el norte no son
puramente un fenémeno del pasado; encontramos un
ejemplo de tipico qualunquismo en nuestros dias en
Forza Italia.
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y la atomizacién de la opini6n piiblica, la cri-
sis de representacién y los procesos de infor-
malizacién de la politica, el auge de modali-
dades populistas y/o qualunquistas”, Ia fre-
cuencia de formas plebiscitarias de relacién
entre lideres y electores, la emergencia de ac-
tores intra-estatales de dificil control demo-
cratico, la pérdida de efectividad y eficiencia
del estado, el retroceso de las modalidades
neocorporativas de formulacién de politicas,
son aspectos de un modo u otro registrados
por diferentes autores.

Y es llamativo que entre los autores que
han elaborado las m4s persuasivas interpreta-
ciones de la tercera ola sobre las democracias
latinoamericanas, se encuentren quienes reco-
nozcan expresamente esta convergencia entre
los problemas que las afectan y los que afli-
gen a las noratlanticas™.

Esto no significa, es claro, que las demo-
cracias latinoamericanas no estén bajo la ame-
naza de tendencias regresivas. S6lo que lo es-
tdn no en virtud de sus diferencias sino en vir-
tud de sus rasgos comunes, precisamente por
ser democracias y no por ser hibridas. Partici-
pan de los problemas de las democracias ca-
pitalistas contemporéneas, afectadas por los
procesos de modernizacién capitalista -siem-
pre-, y globalizacién -desde hace un par de
décadas™. Se presentan con sus propios lega-
dos, pero estos legados no alcanzan para ha-
cer de ellas regimenes de una naturaleza de-
mocrética diferente. Puede que sea algo des-
concertante comprobar que fenémenos que
en la region tendrian raices tradicionales y de
larga data, en los Estados Unidos serfan de
naturaleza posmoderna -desconcierto patente
en algunos autores’.

74 Esel caso de Conaghany Malloy (1994), y Escalante
Gonzalbo (1994).

75 Véase Schlesinger Jr. (1997) para un debate sobre el
punto.

76 Es el caso de Conaghan y Malloy, en la discusién
“que cierra el libro yacitado dedicado a los regimenes
politicos contempordneos en los Andes Centrales.

Pero, recordemos, atin queda en pie el ar-
gumento de la dependencia de la via: el pro-
greso de las instituciones democraticas lati-
noamericanas no seria tal, sino una mera
aproximacion a regimenes democriticos que
yano son lo que alguna vez fueron -triste con-
suelo. Sin embargo, hay motivos para pensar
que esto no es forzosamente asi. En rigor, el
concepto de path dependence implica que una
sociedad no es capaz de generar endégena-
mente las energias necesarias para alterar los
incentivos de modo tal de colocarse a sf mis-
ma en otra via, en otro curso institucional,
politico y/o econémico. Si, por diferentes ra-
zones, esa sociedad puede contar con un aporte
de energfas exdgenas, estas pueden desequili-
brar la relacién de fuerzas a favor del cambio
institucional. A la vez, si los actores internos
cuyos intereses y orientaciones son consisten-
tes con el cambio son demasiado débiles, la
sostenibilidad y el vigor del proceso de cam-
bio se verdn afectadas. Pero si, por el contra-
rio, tienen suficiente fuerza, puede configu-
rarse una coalicién reformista, que corte trans-
versalmente las fronteras del estado nacional,
¥ que sea capaz de sostener las transforma-
ciones.

No es preciso buscar mucho para encon-
trar ejemplos histéricos de esta cuestién. En
materia de cambio y sostenibilidad de regi-
menes politicos, por ejemplo, las democracias
alemana, italiana o japonesa de posguerra no
podrian ser entendidas sino como parte de una
ola democratizadora que hizo posible la for-
macién de esas coaliciones transversales que
las sostuvieron”. Esa ola democratizadora
también barrié a la regién latinoamericana
pero, por razones que no es el momento de
discutir, el vigor de las fuerzas internas y ex-
ternas que la sostuvieron, fue mucho menor y
-salvo excepciones- los regimenes democré-
ticos no perduraron.

77 Véase Whitehead (1993) sobre la materia.
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De hecho, 1a historia latinoamericana estd
llena de ejemplos de cambios concretados en
coyunturas de fuerte influencia externa -las
mudanzas de régimen politico tanto como de
modelo de organizacién econdmica y estatal
que tuvieron lugar durante los 30 son apenas
uno de ellos. En ese sentido, inscribiendo en
perspectiva histérica los actuales procesos de
reforma latinoamericanos, podrfamos decir
que nada nuevo a habido bajo el sol. Y, sin
embargo, tal vez haya una novedad en la ma-
sividad y persistencia con que la influencia
externa, de diverso tipo’®, acompafi6 la trans-
formacién de las reglas -a favor de la demo-
cracia, del mercado y ahora del cambio insti-
tucional- y se entrelazé con las diferentes fuer-
zas internas consistentes con esos impulsos
transformadores -es decir, no en términos de
pura coercién sino mds bien en el sentido de
que las crisis abrieron brechas y crearon opor-
tunidades para la configuracién de inéditas
coaliciones™ y para el ejercicio de la politica.

4. Conclusiones

A diferencia de lo ocurrido en la decada
del treinta, esta vez los regimenes democrati-
cos latinoamericanos, de sistema presidencia-
lista, han tenido capacidad para llevar a cabo
los abarcadores cambios de policy necesarios
para la recomposicién estatal. Esto es intere-
sante porque, debemos recordar, toda una li-
nea de la literatura postulaba que los sistemas
presidencialistas eran rigidos, mientras que los
parlamentarios flexibles®, y que, en tanto las
crisis de los tltimos eran de gobierno, las de

78 Stallings (1992).

79 Dominguez (1998) argumenta convincentemente en
este sentido, afirmando que “la transformacién lati-
noamericana es un ejemplo llamativo del poder de
las ideas y de la accién internacional estimulando el
cambio dentro de un conjunto de paises diferentes
mads o menos en la misma época’”.

80 Linz (1990).

los primeros lo eran de régimen®. La presun-
cién de que “los sistemas presidenciales no
pueden manejar las crisis importantes” ® no
se vid, en la ocasidn, corroborada por la expe-
riencia. Ha habido, en otras palabras, cambio
de policy sin cambio de régimen politico: las
recomposiciones estatales y las transiciones al
mercado fueron o est4n siendo llevadas a cabo,
en su gran mayoria, por los regimenes demo-
craticos.

En una clave analitica que no encuentra
satisfactorio limitar el anélisis al tipo de régi-
men politico (presidencialista o parlamenta-
rista) y procura introducir otras variables ins-
titucionales®, la estabilidad de régimen supo-
ne el test de cambio de policy pero, en esen-
cia, las posibilidades de cambio de policy son
una funcién del nimero de veto players y de
la capacidad disponible para -llegado el caso-
reducirlo. Fue en el seno del régimen demo-
crético de sistema presidencialista, y no fuera
de €1, que la recomposicién estatal y las refor-
mas de mercado en Brasil y Argentina exigie-
ron la reduccién del nimero de los poderes
con veto, lo que no ha sido precisamente un
estimulo al pluralismo institucional.

No obstante, esta superacién de los pode-
res con veto tuvo lugar més sobre la base de la
organizacién y mantenimiento de mayorias
legislativas y coaliciones (partidarias y socia-
les) de respaldo, que sobre la del empleo “hi-
brido” de instrumentos decisionistas, 0 sea,
mds sobre una base politico-democrética que
autoritaria. Dicho de otra forma: los mecanis-
mos de gobernabilidad supusieron un desem-
pefio central de las instancias de acci6n politi-
co-partidarias. Los instrumentos decisionistas
no funcionaron meramente cOmo una respues-
ta a 1a ausencia de capacidades de desempefio
de aquellos y al vacio de representacion, sino

81 Arturo Valenzuela (1985), citado por Sartori (1994).
82 Sartori (1994).
83 Tsebelis (1995).
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que se produjeron en el seno de los mismos
(aunque de modalidades bastante diferentes en
Brasil con Cardoso y en Argentina con Me-
nem). La respuesta bdsica a la pregunta sobre
c6mo consiguieron generar “capacidad guber-
nativa” los presidentes no es: mediante recur-
sos de excepcién. En realidad, lo hicieron
mediante el empleo, por parte de liderazgos
de protagonismo central, de los recursos ins-
titucionales y combinados con los recursos
politico-partidarios: coalicionando.

Lo dicho nos conduce una vez mds a nues-
tro interrogante sobre la politica; para la ter-
cera ola interpretativa, el énfasis debe ser co-
locado en los pobres rendimientos de la poli-
tica tout court. El mal funcionamiento institu-
cional habrfa afectado tanto a los partidos
como a los poderes constitucionales, en un
entorno caracterizado por la apatia de la so-
ciedad civil y el desprestigio de Ia politica y
los politicos. Expresiones extremas -aunque
en general implicitas- de este registro, sugi-
rieron una suerte de 'extincién’ de la politica:
llegados al fondo del 'pozo’ o al final del ‘ca-
llej6n', los gobernantes habrfan actuado com-
pelidos por la mds absoluta necesidad y muy
lejos de cualquier horizonte de reconstruccién
politico estatal de largo plazo. De esta extin-
cién nos hablarfa una relacién gobernantes -
gobernados carente del ingrediente que es, en
verdad, la sal de la politica: 1a promesa. O bien
una en la cual la irreductibilidad de la politica
fue aniquilada por la adopcién de criterios y
racionalidades netamente tecnocraticas. Otras
expresiones, méds moderadas, describieron el
fenémeno como la instauracién de lo que fi-
losamente ha sido denominado politica 'mini-
malista’: una mixtura de astucia y estrategias
de manipulacién. La picardfa de patas cortas
del minimalismo no estarfa, desde luego, ala
altura de los requerimientos de la consolida-
cion de las instituciones democraticas: al in-
cierto futuro deparado a estas dltimas en nues-
tros pafses no serfa ajena la incompetencia de
achise politica, extraviada en "esfuerzos equi-

vocados" por incrementar la eficacia.Y, en
consencuencia, la vigencia de la instituciona-
lidad democrética no pasaria de una fase by
default.

Sobre la base del andlisis desplegado a lo
largo de este texto, sin embargo, es posible
discutir si el sentido o ]a evaluacién que sobre
la calidad de la politica formula esa literatura
captura la naturaleza de los procesos en cur-
so. Puede que 'antes' se esperara demasiado
de la politica; pero ahora es posible que se esté
esperando de ella demasiado poco. Y, en parte
por esta razén, no estemos viendo la riqueza
politica de los procesos actualmente en curso
y los componentes de statemanship que (tam-
bién) los caracterizan. La politica no ha sido
lisay llanamente desplazada por la generacién
e implementacién tecnocrdtica de las politi-
cas publicas, y la relacién entre politica y tec-
nocracia es mds compleja -y a un tiempo tal
vez més promisoria- de lo que habitualmente
se piensa. La politica “minimalista” no ha pul-
verizado ni, a un tiempo, ha hecho definitiva-
mente innecesaria la compleja tarea de cons-
truccion de vinculos de sentido mds o menos
perdurables entre representantes y represen-
tados. Complementariamente, el imperativo de
la acci6n desde “el fondo del pozo” no ha li-
berado a los liderazgos (ni ha pauperizado la
politica) de la no menos compleja tarea de re-
composicién de coaliciones de gobierno y
constituencies de las nuevas reglas e institu-
ciones econdmicas y estatales. Por fin, la ri-
queza de las interacciones dejé en claro c6mo
las instituciones se fortalecen, se consolidan,
cuando tienen la oportunidad de ser apuntala-
das por los intereses -al cabo de un tiempo en
que esto es asi, recién entonces las nuevas ins-
tituciones se separan poco a poco de los inte-
reses concretos que les dieron lugar o las pu-
sieron en funcionamiento. En virtud de la fuer-
za de los intereses, diferentes actores politi-
cos y sociales usaron a su favor las reglas dis-
ponibles para poner limites a la propensién de
los Ejecutivos de cerrar el juego institucional.
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Esta discusién permite matizar considera-
blemente los elementos que conforman el pa-
radigma interpretativo de la tercera ola y su-
gerir, al mismo tiempo, que est4 teniendo lu-
gar la formacion de una cuarta ola de inter-
pretaciones y que, en ese sentido, nuevos ana-
lisis sobre Argentina y Brasil tienen lugar en
sintonia con trabajos que discuten procesos
correspondientes a otros paises latinoameri-
canos®. Esta nueva ola interpretativa, en una
palabra, defiende las impresiones de que las
instituciones democréticas en algunas nacio-
nes latinoamericanas, después de todo, fun-
cionan, que su capacidad de gobierno no es
tan baja, y que, al fin y al cabo, no estén sien-
do tan diferentes a las del Occidente desarro-
llado (en lugar de considerarlas otra institu-
cionalizacién). Lo dicho supone, de hecho,
volver a asumir cierto sesgo teleolégico.

En conjunto, la nueva ola es menos fuerte
y mds ambigua que la anterior, pero se define
por lo menos por cinco elementos: primero, la
reluctancia a dar por descontado que los acto-
res y las instituciones funcionaron, est4n fun-
cionando y continuaran funcionando mal. Se-
gundo, la negativa a elaborar interpretaciones
que cristalicen conceptualmente procesos en
curso (en términos de otra institucionalizacién,
de animales politicos diferentes, regimenes
hibridos o by default). Tercero, la resistencia
a adoptar interpretaciones que pretendan acu-

84 Como el trabajo de Mayorga (1997) ya citado. Entre
los estudios que mds ambiciosamente elaboran hip6-
tesis que contribuyen a distinguir las interacciones
institucionales en los diferentes paises latinoameri-
canos se encuentran los de Mainwaring y Shugart
(1997). Dichos autores sotienen que los rendimien-
tos de los regimenes democréticos presidencialistas
en América Latina varian en funcién de caracteristi-
cas entre las cuales el sistema de partidos -en espe-
cial su mayor o menor fragmentacién y la mayor o
menor disciplina de los partidos- es una de las més
relevantes. Danto cuenta, y sistematizando, la enor-
me variedad institucional existente en las democra-
cias latinoamericnas, sus trabajos son representati-
vos de los enfoques que comienzan a ser dominantes
en la literatura politolGgica latinoamericana.

fiar conceptos generales sobre los procesos
latinoamericanos dando cuenta de todos los
paises, colocandolos en las mismas categorias.
Cuarto, el predominio de la linea de investi-
gaciones que evita partir de interpretaciones
generales pre-construidas sobre los procesos
de reforma, para buscar en ellos los datos que
las confirmen, y procura por €l contrario dar
cuenta de la efectiva naturaleza de las interac-
ciones que se producen en dichos procesos®.
Quinto, la tendencia a llevar el anlisis y la
deteccién de las estructuras de incentivos que
dificultan o favorecen la capacidad de gobier-
no asi como la accountability, a niveles infe-
riores, focalizados al interior de las diferentes
instituciones, a aquellos que, como la forma
de gobierno, establecen las caracteristicas mas
generales de los sistemas politicos®.
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RESUMEN

En este trabajo se examina, a la luz de investigaciones, an4lisis y ensayos dedicados a los
procesos politicos argentino y brasilefio recientes, la literatura dominante de interpretacién de
los regfmenes politicos latinoamericanos. Se discute la validez de las interpretaciones de la
corriente analitica vigente y se conjetura sobre la posible confi guracion de una nueva corriente
interpretativa. A tal propésito, el trabajo est4 dividido en dos partes. En la primera, se discuten
los rasgos de la politica y de las instituciones democraticas en Brasil y Argentina. En la segun-
da, se analizan los desempefios de esas instituciones en lo que se refiere a las transformaciones
econdmicas y estatales. Finalmente se despliegan algunas conclusiones generales.

ABSTRACT

This article examines under the light of investigations, analyses and essays about the recent
Argentine and Brazilian political processes, the dominant literature of interpretation of the
Latin American political regimes. The hypothesis expressed here is that we observe the emer-
gence of a new interpretative wave. The work is divided in two parts. In the first one, the
political features and democratic institutions of Brazil and Argentina are discussed. In the se-
cond, the actions of those institutions are analyzed according to the economic and state trans-
formations. Finally the author presents some general conclusions.
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