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INSTITUCIONES Y GOBIERNOS DEMOCRATICOS EN AMERICA LATINA

w a década de los ochenta fue un perfodo de conmocion en la economia, sociedad
| y politica latinoamericana. El final del modelo de industrializacion por sustitu-
7| ci6n de importaciones (ISD), la crisis de 1a deuda, los programas de estabiliza-
cién, y los ajustes estructurales llevaron a los actores estratégicos a revaluar sus identi-
dades y sus relaciones con el Estado, y entre ellos; y en muchos pafses la democratizacion
requerfa al mismo tiempo que €sos actores estratégicos se adaptaran a las nuevas reglas
del juego politico. Salvo algunas excepciones, la gobernabilidad se vio afectada negati-
vamente: habfa demasiada ruptura con las viejas relaciones y poco tiempo para construir

otras nuevas.

*  Traduccién de Laura Ortiz Orense, Madrid, marzo de 1995.
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En concreto, en un momento en el que el Estado necesitaba establecer nuevas relaciones
con un movimiento laboral en declive, un sector privado dividido, y en algunos pases, con
los nuevos actores estratégicos originados o fortalecidos por el narcotrafico o por el des-
pertar indigena, muchos gobiernos latinoamericanos se encontraron con pocos recursos
econdmicos y menos apoyo politico del que disfrutaron sus predecesores. Tarde o tempra-
no, la mayoria de estos gobiernos tomé medidas decisivas en el frente econémico, aunque
esto interfiriera en la consolidacién del proceso democrético. Las instituciones democrati-
cas fueron claves en estos desarrollos: cuanto menos institucionalizados estaban los siste-
mas de partidos, mds se fragmentaron por la crisis econémica; y cuanto mds fragmentados
estaban los sistemas de partidos, mayor fue el dafio a la consolidacién democratica.

Este articulo describe y documenta estas tendencias, pero para hacerlo antes construye las
bases tedricas. La primera mitad define lo que es la gobernabilidad, explica cémo la ten-
sién entre gobernabilidad y democracia puede equilibrarse, y propone un método para
analizar la gobernabilidad. La segunda mitad aplica este método en un anélisis compara-

tivo de c6mo y porqué la gobernabilidad se deteriord en nueve paises latinoamericanos de
1981 a 1993.

(QUE ES LA GOBERNABILIDAD?

Un primer paso esencial en este esfuerzo es especificar qué es la gobernabilidad, ya que
esFe término ha sido una mera etiqueta para un conjunto mal definido de fenémenos po-
liticos, mas que un preciso concepto analitico. La gobernabilidad podria definirse como
el grado en el cual el sistema politico se institucionaliza, pero esta definicion no ayuda
mucho 1o ser que se tenga una clara idea de lo que es la institucionalizacion. Segiin
Hux.ltlr'lgton, institucionalizacién es “el proceso por el cual las organizaciones y los pro-
cedimientos adquieren valor y estabilidad”!. Incluso esta definicién necesita aclararse un
poco. La estabilidad es bastante clara: es con qué frecuencia y en qué grado estas organi-
Za(‘ZI’OIICS y procedimientos cambian. Pero nosotros realmente necesitamos descifrar para
quien estas instituciones adquieren un valor y cudnto valor deben adquirir, ya que en el
caso de que se requiriera como condicién que toda la sociedad tuviera que estar satisfe-
cha con sus organizaciones ¥ procedimientos, la institucionalizacién serfa algo imposible.

Las pers'onas para las cuales las organizaciones ¥ procedimientos deben tener validez son
los relativamente poderosos, a veces llamados actores estratégicos; es decir, aquellos que
so.n capaces de socavar la gobernabilidad, interfiriendo en la economia y en el orden pu-
blico. La gobernabilidad debe definirse en términos de poder, aunque el poder es proba-
blerr-xent.e el concepto mis controvertido de la teorfa politica. Intentaré evitar esta contro-
versia siendo muy preciso sobre lo que significa “poder” en este an4lisis?.

El concepto planteado aqui es una sfntes
se entiende como el grado en el que un
para su propio beneficio3. Mi lista de re

is de diversas aproximaciones en las que ¢l poder
grupo es capaz de utilizar ciertos recursos politicos
cursos incluye 1) los cargos piiblicos, 2) ideas e in-
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formaci6n, 3) factores de produccién (trabajo, tecnologia y materias primas junto con el
capital), 4) fuerza violenta, 5) grupos de activistas, y 6) autoridad moral. Cada recurso tie-
ne un grupo prototipo asociado a él: el gobierno y la burocracia con los altos cargos pibli-
cos, los tecndcratas y los medios de comunicacion con las ideas y la informacion, las em-
presas con los factores de produccién, el ejército y la policia con la fuerza violenta, los
partidos politicos con los activistas, y la autoridad moral con la Iglesia. Sin embargo, al-
gunos grupos derivan su poder de mds de un recurso: los partidos cuentan con activistas,
ideas, autoridad moral (cuando son respetados) y los cargos piblicos (cuando estdn en el
gobierno); el gobierno cuenta con todos los recursos posibles en un momento o en Otro.

Cualquier grupo que controle uno o mds de estos recursos es potencialmente un actor es-
tratégico. Pero su poder también depende de la solidez del grupo, o del grado en el cual
los miembros individuales o los subgrupos que los componen se comportan como un blo-
que sélido. La solidez depende de la organizacion, la unidad y el objetivo del grupo. La
organizacién cuenta porque los grupos latentes tienen poco poder, mientras que los gru-
pos pequefios que pueden hacer demandas concertadas, y proseguirlas, ejercen un poder
desproporcional a sus recursos. La unidad importa porque un grupo que trabaja por un ob-
jetivo comtin es més poderoso que un grupo dividido trabajando por objetivos contrarios. -
Finalmente, el ejercicio efectivo del poder depende del grado en el que el grupo tiene un
claro objetivo, ya que incluso un grupo bien organizado, dotado y unido tiene poco poder
si carece de un “proyecto” que promover?. Los actores estratégicos tipicos en América
Latina son el gobierno (los lideres politicos en la administracion), el ejército, la burocra-
cia y las empresas estatales, las cuales son conocidas colectivamente como el Estado; las
asociaciones de empresarios, los sindicatos y confederaciones de trabajadores, las orga-
nizaciones de agricultores, la Iglesia y otros grupos de interés, a los que se conoce colec-
tivamente como la sociedad; y los partidos politicos que intentan ser un mediador entre el
Estado y la sociedad.

Los actores estratégicos no tienen porqué coincidir con las otras organizaciones o con los
procedimientos que gobiernan sus relaciones con ellas para que haya gobernabilida.ld;'sé-
lo necesitan aceptar que no pueden mejorar su situaciéon rechazando estos proc‘:edumen-
tos a favor de otros o de ninguno®. No les tienen porqué gustar las normas; s6lo tienen que
seguirlas porque ellos aceptan que estin mejor con que sin ellas. Por lo tantg, l.os actores
menos poderosos pueden estar simplemente resignados a seguir estos pI‘OCCdlmlfbntOSj ba-
sados en su creencia de que les falta poder para negociar otros que podrian ser.V1r mejor a
sus intereses. Llamaré “férmulas” a estos procedimientos que rigen las relaciones entre
actores estratégicos.

Con todos estos elementos aclarados, puede darse una mejor definicién de goberr{at.)ili-
dad: la gobernabilidad es el grado en el que las relaciones entre los ac{ores estrategl.cios
obedecen a unas formulas estables y mutuamente aceptadas. Para §v1tar la confus%?n,
usaré “gobernabilidad” para referirme al grado més alto dela dimepslén de goberpacmn,
“ingobernabilidad” para referirme al mds bajo, e “ipstitucionalizacion” para referirme al
proceso que lleva a la gobernabilidad.
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GOBERNABILIDAD DEMOCRATICA

Las férmulas democrdticas plantean especiales problemas a la gobernabilidad. La gober-
nabilidad y la democracia estdn basadas en principios antagénicos, y por lo tanto inevita-
blemente conflictivos. La gobernabilidad requiere una representacién efectiva de los gru-
pos en proporcién a su poder; la democracia requiere una representacién de grupos en
proporcién al niimero de personas que los apoyan. La gobernabilidad respeta la 16gica del
poder, mientras que la democracia respeta la 16gica de la igualdad politica.

Desde el punto de vista puramente legal y formal del derecho constitucional, las institu-
ciones democriticas estdn claramente disefiadas para maximizar la igualdad politica en el
proceso de toma de decisiones. Los tinicos oficiales que est4n reconocidos como actores
legitimos en la toma de decisiones son aquellos elegidos con un amplio sufragio y sus su-
bordinados designados, ya sean presidentes, primeros ministros, otros ministros, direc-
tores del banco central, o jueces del tribunal supremo. Y entre las elecciones para el eje-
cutivo, los presidentes y primeros ministros son responsables ante las legisiaturas elegidas
con credenciales democriticas igualmente fuertes. El principio es claro: las constituciones
legitiman al gobierno a través de los representantes del pueblo, que son elegidos bajo unas
normas disefiadas para reforzar la igualdad politica.

Los tinicos grupos cuyo poder relativo es bastante compatible con los requerimientos de
la igualdad politica son los partidos politicos, cuyo poder se deriva mayoritariamente del
nimero de sus seguidores. Las instituciones formales de la democracia, por lo tanto, no
representan suficientemente al resto de los actores estratégicos. Por esta razén, un go-
bierno democratico puede provocar facilmente un conflicto si reclama que estd autoriza-
dp a pedir obediencia unilateralmente a todos los otros grupos porque es el inico que par-
ticipa en la legitimidad democritica basada en las elecciones. Desde la perspectiva de la
auténtica democracia, esta forma de pensar estd justificada, pero desde el punto de vista
de la gobernabilidad es una invitacién al desastre. Un mandato electoral no deberia inter-
pretarse como una licencia para imponer el deseo del “pueblo” sobre los intereses pode-

T0S0S, SINO como un mandato para representar al “pueblo” en las negociaciones con estos
intereses poderosos.

Ya que cualquier férmula que represente adecuadamente a estos grupos minoritarios, ine-
vit/ablemente distorsiona la igualdad politica, todas las democracias estables (las que son
mas 0 menos gobernables) han tenido que incorporar estas distorsiones para poder so-
brevivir. En sus primeras etapas de democratizacién, por ejemplo, los paises europeos
preservaPan las cdmaras altas hereditarias o por designacion, tales como la C4mara de los
Lores britdnica, que eran restos de la tradicién de llamar a los “estamentos” a representar
grupos que controlaban diferentes fuentes del poder: el clero (primer estamento), la no-
bleza (§egundo estamento) y la plebe (tercer estamento). Desde el punto de vista de la go-
bernabilidad, es desafortunado que esta tradicién de formalizar la representacién de gru-
pos poderosos no se preservara. Otras férmulas que promueven la gobernabilidad a
expensas de la igualdad politica son el bicameralismo y el federalismo (representacion de
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unidades subnacionales u oligarquias regionales), consocialismo (representacién de sub-
culturas), y el corporativismo (representacién de las asociaciones principales de trabaja-
dores y empresarios). En América Latina es mds comidn que los actores estratégicos no
estatales estén representados a través de canales informales, que se explicardn mds tarde
en ¢l apartado de hitos (“Benchmarks”).

COMO ANALIZAR LA GOBERNABILIDAD

La ingobernabilidad es un fenémeno tan variado y complejo que hacer declaraciones ge-
neralizadas sobre una gobernabilidad mayor o menor tiene poco sentido. La informacién
mds qtil se encuentra a un nivel menor de abstraccién, donde pueda analizarse las clases
de formulas que los actores estratégicos han creado para gobernar sus relaciones, el de-
rrumbamiento de otras férmulas y de sintomas de ingobernabilidad que resultan, y las
formas en las que el poder cambiante de los actores impulsa el proceso. No obstante, la
complejidad del fenémeno hace mds dificil al investigador saber donde comenzar. Por
esta razon, aqui presento un esbozo del procedimiento que encontré m4s util. Otros tam-
bién pueden encontrarlo ttil, y si no, sirve como una introduccién a los temas que se dis-
cutirdn en la segunda mitad de este articulo.

1. Identifica los actores estratégicos en el nivel apropiado de andlisis en el pafs y durante
un periodo de tiempo concreto. En el nivel mas abstracto de anélisis, los actores estraté-
gicos pueden ser el Estado (como una caja negra), 1a sociedad civil, y el sistema interna-
cional; el andlisis a este nivel probablemente no pueda ofrecer una perspectiva muy inte-
resante. Un andlisis mds profundo apropiado para un trabajo comparativo disgregaria al
Estado en gobierno, partidos, ejército, y burocracia; a la sociedad civil en sindicatos, aso-
ciaciones del sector privado, la Iglesia, y otros grupos; y al sistema internacional en los so-
cios comerciales méds importantes, organizaciones no-gubernamentales (ONGs), y organi-
zaciones intergubernamentales. Para conseguir la exactitud y detalle necesarios en un
estudio de caso, serfa bueno disgregar estos actores sectoriales en organizaciones mds con-
cretas con nombres propios, y quizés en facciones u otras unidades suborganizacionales.

2. Comienza con actores no estatales. Piensa sobre como los recursos y la solidez del ac-
tor afectan a sus relaciones con otros actores no estatales (si son relevantes) y con el Es-
tado, que provisionalmente es tratado como un actor individual. Para ser mds exactos,
piensa sobre los siguientes aspectos de institucionalizacidn:

a) Inclusién: ;Se reconocen los actores unos a otros como partes negociadoras
legitimas? Si no, ;qué ticticas adoptan los actores excluidos para tratar de ganar
un sitio en la mesa? ;Como intentan excluirlos los otros actores?

b) Luchas de poder: ;Aceptan los actores ]a distribuci6n existente de poder? Si
1o, ;qué ticticas adoptan para intentar aumentar su propio po
otros? '

der o reducir el de
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¢) Negociacion: ;Qué férmulas estables y mutuamente aceptables, si hay algu-
na, han negociado los actores para gobernar sus relaciones? Si no hay férmulas
estables, ;qué tdcticas utilizan los actores para adaptar la férmula a sus intereses
con el fin de que puedan ser renegociados? Si hay una férmula estable que no es
aceptada totalmente, ;c6mo intentan algunos actores desviarla para su propio be-
neficio sin rechazarla totalmente?

d) Formalizacién: ;De qué forma estdn las férmulas codificadas en pactos, con-
tratos o ley publica?

El segundo paso consiste en establecer los retos a la gobernabilidad que el Estado debe
intentar resolver.

3. Analiza la gobernabilidad intraestatal del sistema de partidos: disgrega el Estado en sus
componentes (el niimero del que depende del grado de andlisis) y establece los recursos
y la estabilidad de cada uno.

4. Piensa en c6mo los recursos y la solidez de cada actor estatal y del sistema de partidos
afectan a sus relaciones con otros actores estatales, considerando la inclusién, las luchas
de poder dentro del Estado, la negociacién de formulas, y la formalizacién de formulas.

5. Si el pais es una democracia, piensa si las relaciones entre los actores estatales son com-
patibles con las normas especiales de la gobernabilidad democritica, tales como la su-
bordinacién del ejército y de la burocracia a los civiles elegidos en el gobierno, y la res-
ponsabilidad del gobierno con los partidos en el congreso.

6. Basandote en los puntos 4 y 5, haz una valoracién més sofisticada de los recursos y de

la solidez del Estado. Extra conclusiones sobre la capacidad del Estado para resolver los
retos procedentes de la sociedad.

Una descripcién sistematica de las tacticas adoptadas por los actores que no han negocia-
do férmulas estables mutuamente aceptadas se interpreta como un catdlogo de sintomas
de ingobernabilidad. El mas minimo sintoma, esquivando una férmula sin rompetla, es
una manifestacién cldsica de ingobernabilidad y tiene un largo historial en América Lati-
na. Fue bajo las normas coloniales cuando las regulaciones emitidas desde Sevilla fraca-
saron a la hora de reflejar el poder independiente de los oficiales de la corona en las Amé-
nca§, tal y como apuntaba el dicho, “se obedece pero no se cumple”. Antes y ahora esta
tdctica originé la desviacién de fondos del gobierno de sus objetivos, el cabildeo directa-
mente con la burocracia durante la aplicacién de politicas en vez de con los politicos an-
teE de la toma de decisiones, la distorsién de objetivos politicos durante la implementa-
cién, el fracaso en la aplicacién de programas aprobados, y volteos frecuentes en la
politica econémica. Utilizar esta tictica implica que los grupos disidentes creen que la

formula-l fie toma (.ie. decisién era imperfecta, pero que podria tolerarse siempre y cuando
las decisiones individuales fueran “corregidas” después.
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El rechazo de una férmula existente o intentos de renegociar formulas han sido mds da-
fiinas. Cuando las férmulas de arenas estrechamente definidas son rechazadas, las conse-
cuencias pueden ser relativamente leves: votos de no confianza, enmiendas constitucio-
nales, censuras de ministros, procesamientos (dos veces), desintegracion de coaliciones,
o programas de choque formulados en secreto sin la debida consulta. Pero cuanto méds am-
plio sea el alcance de la férmula, mds seria serd la fractura. Los ejemplos mis extremos
son los golpes de estado (un rechazo al gobierno o a la democracia), y la guerrilla (un re-
chazo a la democracia, al capitalismo o a ambos). Aquellos que adoptan esta tictica no
estdn satisfechos con las decisiones correctivas bajo la férmula en cuestién: quieren cam-
biar la formula misma. Ellos se suelen quedar satisfechos con su poder relativo.

Si un grupo no est4 satisfecho con su poder relativo, sin embargo, el problema es mas im-
portante y se necesitan diferentes ticticas. El grupo puede dirigir sus esfuerzos hacia
adentro, fortaleciendo sus recursos de poder o efectividad; o hacia fuera, buscando alian-
Zas con otros grupos, o socavando el poder de otros. Los ataques al poder de otros grupos
son generalmente muy destructivos, mientras que los esfuerzos por asegurar la fuerza de
su propio grupo no son necesariamente destructivos®. Pero si el grupo ve una oportunidad
para un répido ascenso de su poder relativo, sus esfuerzos pueden llevar a problemas de
gobernabilidad, especialmente si estos esfuerzos animan a otros grupos a volverse mas
agresivos en su lucha por el poder.

Algunas veces los grupos aumentan su poder adquiriendo otros recursos de poder que los
que les caracterizan. Los partidos politicos se pueden volver violentos, como le sucedi6 a
Alianza Popular Revolucionaria Americana (APRA) en los afios treinta; los lideres em-
presariales pueden competir por votos, como 1o hizo la Uni6n de Centro Democritico
(UCD) argentina; los sindicatos pueden adquirir capital, como mostraron los petroleros
mexicanos con sus imperios de empresas de servicios; y la Iglesia puede utilizar ideas e
informacién (junto con su autoridad moral) en sus esfuerzos de concienciar para crear
nuevos movimientos politicos.

En otros casos, los grupos aumentaron su poder de forma importante simplemente orde-
nando sus recursos con més eficacia mediante esfuerzos organizadores (nuevos sindica-
tos, asociaciones de vecinos, etc.) o alcanzando una mayor unidad. Por ejemplo, el poder
de la izquierda chilena aumenté mucho cuando se unificé detrds de Allende en la Unidad
Popular; el ejército peruano fue capaz de tomar el poder en 1968 cuando varias facciones
se unieron bajo un proyecto nacionalista durante la disputa de la IPC8. Las alianzas entre
grupos cambia su poder relativo frente a otros grupos tal y como hace la unidad de sub-
grupos. Quizs el caso mas dramético de una alianza asociada a un cambio de férmula fue
la alianza militar-comercial-tecndcrata, que trajo o se juntd tras los regimenes burocrati-
co-autoritarios?. Todos estos grandes aumentos en el poder relativo de estos grupos rom-
pen las anteriores férmulas de toma de decision.

Los ataques a los recursos de poder de otros grupos son casi siempre altamente dafiinos.
Los ataques a la autoridad moral de la Iglesia, los partidos, o los grupos de derechos hu-
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manos se hacen a través de la fabricacién de escandalos, insultos personales o campaiias
de juego sucio. El ataque a los miembros organizados que forman el niicleo del poder de
los partidos se hace mediante la intimidacién del votante, la manipulacién electoral, la
proscripcion de partidos, o la suspensién de elecciones. El poder que conlleva ideas e in-
formacién es atacado mediante la censura, monopolios editoriales, la retirada de licencias
de emision, el cierre de periédicos, y la compra o expropiacién de medios de comunica-
cién. Los intentos de debilitar el control de los sindicatos, de las empresas, o del Estado
sobre los factores de produccién incluye la apropiacién o divisién de sindicatos, la supre-
si6n de la organizacién sindical, huelgas, espionaje industrial, sabotaje, secuestro y ex-
torsion, y “desapariciones”. Finalmente, y més obviamente, las acciones dirigidas al con-
trol de un grupo de la administraci6n, implica el cierre de Congreso, la intimidacién de
funcionarios, el exilio, asesinatos y golpes militares.

HITOS (“BENCHMARKS”) PARA LA GOBERNABILIDAD
LATINOAMERICANA

El resto de este articulo es un estudio comparado del cambio en las condiciones que fa-
vorecen el uso de tales ticticas desde 1981 a 1993. Estd basado en un andlisis sistemati-
co de tres dimensiones de control sobre seis recursos de poder ejercidos por nueve grupos
en nueve paises, y de c6émo todo esto ha cambiado a través de estos doce afios. Las limi-
taciones de espacio hacen imposible presentar todas las conclusiones sistematicamente
aqui. Por fortuna, algunos actores, recursos, y relaciones muestran ser mucho mds conse-
cuentes que otros y algunos patrones y tendencias emergen, simplificando la discusion.
Los nueve paises son: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, México,
Peri, y Venezuela. Esta muestra, que excluye a América Central, Cuba, y otros pocos
paises de la regién, no puede captar toda la complejidad de 1a gobernabilidad en América

Latina. Sélo espero que el pecado de generalizar sobre nueve casos no sea tan grave como
el de generalizar sobre dos o tres.

Cualquier andlisis de transformaci6n requiere establecer un hito (“benchmark”) para ha-
cer posible ver si la diferencia entre dos paises en la actualidad se produce durante el pe-
r}’odo de cambio estudiado o si es simplemente la continuacién de una diferencia que exis-
tia antes. En este caso, el hito mds apropiado es el estado de gobernabilidad que prevalecié
en 1981, antes de la moratoria de la deuda mexicana, que se consideraba normalmente
cpmo el comienzo de la crisis de deuda. Los actores estratégicos en los paises latinoame-
ricanos en a.nquel tiempo mostraban una gran diversidad en sus recursos, solidez y relacio-
nes institucionalizadas que deberian tenerse en cuenta durante el an4lisis subsecuente.

La d1§cu31(’>n que sigue, tanto de los puntos de partida como del subsiguiente analisis de
camblf) desde 1981, comienza con los patrones de gobernabilidad que resultaron de la in-
tera‘cc16n. entre el Estado y los actores estratégicos relevantes en la sociedad, y entonces
la discusi6n procede a un examen mds cercano de las interacciones entre los actores den-
tro del Estado y de c6mo afectaron a la gobernabilidad. Ya que el Estado es una agrega-
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cién de varios actores estratégicos (el gobierno del momento, con alguna implicacién de
uno o mds partidos politicos; la burocracia y las mas grandes empresas estatales; el ejér-
cito y la policia) estd lejos de ser un monolito. Pero se puede aprender mucho mds tra-
tdandolo como un monolito inicialmente para poder analizar sus relaciones con actores no
estatales. El primer paso establece el escenario, identificando los retos a los que se en-
frenta el Estado. El segundo paso, en el que el Estado estd disgregado, analiza entonces
como se las arregla.

EL PODER RELATIVO DE ESTADOS Y SOCIEDADES

Dos caracteristicas de los Estados latinoamericanos fomentan la ingobernabilidad. En pri-
mer lugar, en América Latina el Estado usualmente es sin duda el actor mds poderoso. El
grupo que consigue el control de la administracién (en una alianza automatica pero a ve-
ces antagénica con los funcionarios) gana la capacidad de establecer las reglas que tienen
un gran impacto en su propio poder y en el de los grupos competidores. Esto es particu-
larmente cierto para los grupos que ocupan la presidencia. En todos los gobiernos demo-
criticos la responsabilidad del ejecutivo de reglamentar las leyes, le da una libertad con-
siderable para interpretar y hacer cumplir la ley acorde a sus propias prioridades. En
América Latina este poder se suple con un més amplio nivel de poderes del decreto que
raramente se controla por el Congreso o por el poder judicial, incluso cuando son de cues-
tionable constitucionalidad. Junto con este poder de legislar va el control del Estado so-
bre los factores de produccién (inversién publica, gasto publico, fiscalidad y regulacién
del sector privado, regulacién del comercio y de la oferta monetaria, patrocinio) que se
expandié durante los afios de la industrializacién por sustitucién de importaciones; man-
do del ejército; influencia sobre los medios de comunicacion estatales; y alguna autoridad
moral que emana de la legitimacién democratica.

Segundo, el Estado es el premio més tentador en la lucha de poder. Aungque no es una cosa
facil “tomar el poder”, es mds simple que quitarle los factores de produccién a la empre-
sa, sobrevivir a un conflicto armado con el ejército, o usurpar la autoridad de la Iglesia.
El Estado es tan grande y multifacético que hay muchos puntos de contacto para las alian-
zas entre los cargos publicos y grupos que desean influenciarles. Y en un régimen demo-
cratico, el Estado invita a otros grupos a competir en las elecciones para el control de és-
te. La posibilidad realista de aumentar el poder relativo del grupo mediante la captacién
o alianza con este poderoso Estado, es un incentivo poderoso para un grupo a no com-
prometerse a una férmula que refleje su poder actual.

La relativa fuerza del Estado en Latinoamérica engendra la politizacin; cuanto més fuer-
te sea el Estado en relacién a los actores no estatales, mas importante serd para estos ac-
tores cultivar una buena relacién con el Estado para que éste le proteja sus intereses. Esto
ha sido siempre considerado como una caracteristica general de la politica en América La-
tina. Douglas Chalmers, por ejemplo, opinaba que “el estado politizado” animaba a las lu-
chas de poder y a los cambios frecuentes en las reglas del juego!0. Sin embargo, nuestros
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nueve paises presentan variaciones en este tema, ya que algunos Estados tienen mayor po-
der relativo frente a la sociedad que otros. En la primera fila del Cuadro 1 se muestra que
mediante un indicador de poder relativo, los estados chileno y venezolano en 1981 con-
trolaban el doble de los recursos econémicos relativos a la sociedad, que los estados de
Bolivia y Colombia. Este es un indicador bastante crudo pero la diferencia es tan grande
que ayuda a comprender los grados de politizacién en los extremos. En Chile y Venezue-
la, los sindicatos dependian fuertemente de los partidos politicos y los lideres empresa-
riales vivian con temor del préximo “ucase” del gobierno en la politica econémica. En
Colombia, los sindicatos estaban distantes de los dos partidos principales y la autoridad
para tomar decisiones importantes de politica econémica fue “parcelada” o “delegada” a
comisiones con representantes de la Asociacién Nacional de Industriales (ANDI), la Fe-

deracién Nacional de Cafeteros de Colombia (FEDECAFE), y otros gremios producto-
res!l,

Una cierta cantidad de poder es bueno para la gobernabilidad porque ésta depende de la
capacidad del Estado para mantener el orden publico, recaudar impuestos, regular el co-
mercio, y mantener el estado de derecho (todo esto requiere recursos). Chile ha disfru-
tado durante tiempo de una buena reputacién en el desarrollo de estas funciones. Los
Estados que estdn menos dotados pueden tener suficientes recursos a su disposicién pa-
ra llevar a cabo estas funciones minimas, pero ya que los gobiernos tienden a concen-
trar los recursos escasos en las dreas modernas y urbanas, los Estados con menos recur-
sos (Bolivia, Colombia, Perd, ¥y probablemente Ecuador) mantienen una presencia
insuficiente en las dreas rurales periféricas. Las “4reas marrones” que O’Donnell ve en
las regiones y funciones abandonadas por los Estados latinoamericanos han sido una
parte del paisaje de los Andes desde tiempos coloniales, y son un caldo de cultivo para

que se alcen los nuevos actores estratégicos creando nuevos retos de gobernacién para
el Estado.

También habia una variacién considerable en la fuerza de los sindicatos en 1981. Las ta-
sas de sindicalizacién mostradas en el Cuadro 1 indican el rango de variacién y deben in-
terpretarse con cuidado. Los sindicatos bolivianos pueden ser pequefios, pero la FSTMB
(mineros) y la Central Obrera Boliviana (COB) ganaron en militancia y control de recur-
sos estratégicos lo que carecfan en niimero. A comienzos de la década de los ochenta la
COB estaba todavia obteniendo grandes concesiones del gobierno de Siles!2. Los sindi-
catos corporativistas de Brasil y México han tenido un gran niimero de miembros pero es-
taban S}Jbordinados al Ministerio de Trabajo 0 a la CTM (controlado por el PRI), con la
excep01§n de sindicatos afiliados al Partido dos Trabalhadores (PT) en Brasil y sindicatos
esporédl.camente rebeldes en sectores estratégicos de la economia mexicana: petrdleo,
p.rod.uccu’)n automovilistica, transporte, y servicios publicos. De igual forma, los grandes
smdl.catos venezolanos recibieron consideracién en el programa del partido que mis les
dominaba, Accién Democritica (AD)13, Los sindicatos en Colombia y Ecuador, sin em-
bargo, eran tap pequefios y débiles como nos sugiere el reducido néimero de miembros; y
!os. de? Argentina, Chile, y Pert bastante fuertes, aunque el régimen de Pinochet conseguia
Intimidar a los sindicatos chilenos hasta comienzos de los afios ochental4.
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Cuadro 1
Indicadores del poder relativo en nueve paises, 1981

Arg Bol Bra Chi Col Ecu Mex Per Ven

Gastos del gobierno

central como porcen-

taje del PIB! 22 14 20 29 14 nod 20 18 30
Gastos en defensa

como porcentaje del

PIB2 1,8 32 08 36 1,1 nd 05 35 11
Gastos en defensa

como porcentaje del

presupuesto’ 8 23 4 12 8 nd 3 19 4
Porcentaje de traba-

Jjadores sindicados4 25 57 450 25 13 <15 20 25 45
Niimero de partidos

en las dltimas

elecciones’ 16 29 20 39 1,7 35 1,1 20 27
Volatilidad en el

sistema de partidos

en las ultimas

elecciones$ 55 83 2 17 10 81 12 34 17
Afios de democracia

desde 19487 13 12 16 25 23 15 0 5 23
Golpes de estado con

éxito desde 19488 8 10 3 1 3 6 0 6 3
Afios de democracia

por golpe de

estado? 6 1,2 53 25 7,7 25 0 08 77

Fuentes:

1y 2. Government Finance Statistics Yearbook 1990, IMF, pp. 91 y 93.

3. Calculado de las estadfsticas anteriores. . .

4. Central Intelligence Agency, The World Factbook 1981, Washington, D.C.: U.S. Government Printing Office, Abril 1981.
Los cdlculos son estimados para 1978 (Peru), 1977 (Bolivia), 1976 (Brazil), 1973 (Chile), 1968 (Co_lombla), y 1981 (llos demé_s?.
5. El indice utilizado est4 definido en Juan Molinar, “Counting the Number of Parties: An Alternative Index,” American Politi-
cal Science Review 85: 4 (Dec. 1991): 1383-91, y basado en los votos de las elecciones parlamentarias en Argeqﬁna-1973, Bo-
livia-1979, Brasil-1978, Chile-1973, Colombia 1978, Ecuador 1979, México-1979, Venezuela-1978, y las elecciones presiden-
ciales en Perii. Los datos estin recopilados en Michael Coppedge, “Results of 131 Chamber of Deputies Elections in 10 Latin
American Countries, 1912-91,” (Washington, D.C., February 1991). . . .
6. El indice es igual a la mitad del valor absoluto en las participaciones del voto dc? todos los part1d9§ de una elecclén‘ ala si-
guiente. Calculado de Coppedge, “Results,” para las siguientes elecciones: Argentina 1965-73, Bolivia 1966-79, Brasil 1974-
78, Chile 1969-73, Colombia 1974-78, Ecuador 1966-79, México 1976-79, Perii 1963-80, and Venezuela 1973-78.

7. Los afios que cuentan como democriticos son Argentina 1957-66 y 1973-76; Bolivia 1952-64 y parte de 1979-80; Brasil
1948-64; Chile 1948-73; Colombia 1958-81; Ecuador 1948-61, 1968-70, y 1978-81; Peri 1963-68; y Venezuela 1958-81.

8. “Irregular Executive Transfers, 1948-77,” Charles L. Taylor y David A. Jodice, World Handbook of Political and Social
Indicators, 3rd ed., vol. 2 (Berlin: Wissenschaftszentrum, 1983).

9. Calculado de las dos estadisticas anteriores.
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En las democracias de 1981 (Colombia, Ecuador, Peri y Venezuela), como en las pasa-
das democracias en otras partes de la region, los actores estratégicos no estaban tan re-
presentados en el proceso formal democratico en proporcién a su poder. En algunos ca-
sos estaban representados informalmente. Por ejemplo, en la mayoria de los paises de la
regién todos los ministros de defensa eran oficiales militares aunque esto no era necesa-
riamente un requerimiento de la constitucién. En muchos paises, un representante de una
gran empresa o de familias adineradas era normalmente nombrado para encabezar el Mi-
nisterio de Hacienda y en la mayoria de los casos los ministros de trabajo eran reclutados
del movimiento obrero. Los funcionarios, por supuesto, siempre se representaban a ellos
mismos simplemente estando ahi, pero habia elementos fuertes de informalidad en sus re-
laciones con el gobierno. Las regulaciones del servicio civil protegian algunos trabajos,
pero el grado en que se hicieran cumplir estas regulaciones dependia generalmente de la
decision politica. Sobre el papel, los burGcratas estaban obligados a llevar a cabo Grdenes,
pero en la préctica ellos negociaban cada paso!S. Esta es una razén por la que los gobier-
nos tendian a reemplazar un gran nimero de funcionarios con fieles del partido tras tomar
el poder: esto debilitaba a los funcionarios permanentes, reduciendo su nimero y elimi-
nando parte de sus principales recursos de poder y por lo tanto aumentando el poder del
gobierno relativo al funcionariado. El funcionariado altamente partidista en México so-
bresalia como excepcionalmente subordinado a la direccién del gobierno'6. Considera-
ciones muy similares sostienen las relaciones entre gobiernos democraticos y los estable-

cimientos militares que heredaron: la cooperacién ha de ser negociada, no dada por
hecho.

Los grupos empresariales, que no tenian el acceso directo como los funcionarios, estaban
mads en desventaja. Mientras simplemente hablaban, anunciaban, daban informacion, o en
otra forma intentaban persuadir a los legisladores y a la opinién publica, su papel tenia le-
gitimidad. Pero en cuanto intentaron utilizar sus recursos de poder principal -la riqueza-
para conseguir algo, haciendo favores o comprando votos, cruzaron una linea invisible ha-
cia el .reino de la corrupcién. Incluso cuando hicieron contribuciones a campaiias politi-
cas o 1nﬂuyeron al gobierno indirectamente reaccionando a las politicas y condiciones
econérmcas, eran frecuentemente criticados!?, La opini6n publica latinoamericana tendfa
a considerar tales acciones como aumentos de los precios, altos niveles de interés, y las
fugas de capital no tanto como reacciones comprensibles a la inestabilidad sino como una
actuacion egoista que debia detenerse con la intervencién del Estado. Estas actitudes ase-

gura’ban que esto; grupos empresariales ejercerfan una influencia casi exclusivamente a
través de canales informales.

GOBERNABILIDAD DENTRO DEL ESTADO

La capacidad del Estado de hacer frente a estos retos depende de sus recursos y solidez,
que a la vez son resultados de la interaccién entre los actores estratégicos que conforman
el Est'ado (el partido o partidos en el gobierno, el funcionariado y el ejército). Ya que el
estudio comparativo de las burocracias latinoamericanas no es r,nuy avanzado; les omiti-
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1é de esta discusién y me basaré en una suposicién general de que estdn fraccionadas y
clientelistas, y excepto para algunas agencias altamente profesionalizadas creadas ad-hoc,
hacen poco mds que suavizar, retrasar y distorsionar las nuevas politicas durante su apli-
cacién!8. Un examen mas sofisticado de la gobernabilidad intraestatal también analizaria
los gobiernos directamente, discutiendo los efectos del tamafio, la composicién, y la esta-
bilidad del gabinete sobre la gobernacién. La falta de datos comparables me fuerza a exa-
minar los gobiernos sélo indirectamente, a través de los partidos y del sistema de partidos
del que han sido formados.

:Qué tipo de fuerzas armadas es mejor para la gobernabilidad? Huntington opinaba que
un ejéreito grande es bueno para la institucionalizacién politica porque mantiene el orden
mientras otras instituciones se desarrollan, y quizds incluso puede tomar la iniciativa de
crear estas instituciones!9. Otros argumentan que, por el contrario, los ejércitos grandes
tienden a intervenir en la politica minando la democracia y la gobernabilidad?0. Quiz4 las
opiniones son variadas porque la evidencia no estd clara. El pais ms estable, México, tu-
vo el ejército mas pequefio, medido en sus gastos de defensa como porcentaje del Pro-
ducto Interior Bruto (PIB) o del presupuesto del gobierno central (Cuadro 1). Pero Brasil
también tenfa un ejército pequefio y era menos estable, mientras que Chile era relativa-
mente estable con un gran ejército, y Bolivia altamente inestable con uno grande.

La unidad militar tiene un mayor impacto sobre la gobernabilidad. Las divisiones pro-
fundas entre los tres servicios en la fuerzas armadas argentinas se convirtié en algo noto-
rio cuando contribuyeron al fracaso en la guerra de las Malvinas2!. El ejército boliviano
estaba dividido en pequefias camarillas, lo cual explica porqué incluso los gobiernos mi-
litares de 1964-82 eran inestables?2. El gobierno de Velasco en Perd se entiende mejor co-
mo una coalicién de facciones ideoldgicas que se desintegraron en 1975,y a falta de uni-
dad decidieron supervisar la vuelta de la democracia?3. Por el contrario, el ejéreito chileno
fue pricticamente monolitico bajo Pinochet y los ejéreitos pequefios en México, Vene-
zuela y Colombia eran sumisos a la direccion civil. El cuerpo de oficiales ecuatoriano tu-
vo una fuerte base regional en la sierra y, aunque intervenia con frecuencia, lo hizo de una
forma consensuada internamente en respuesta a las presiones de fuera?4. Aunque el ejér-
cito brasilefio tenia facciones divididas claramente entre la linea dura y la linea suave,
mantenia suficiente unidad como para manejar durante cinco ejecutivos consecutivos con
s6lo un mandato truncado y sin ningdn combate armado.

Las opiniones estdn divididas sobre la mejor forma de sistema de partidos para la gober-
nabilidad. Por ejemplo, Mainwaring opina que el sistema presidencial de América Latina
funciona mejor con el sistema bipartidista, y hay una larga tradicién angloamericana que
le respalda2s. La evidencia de sistemas parlamentarios europeos apoya la asociacién en-
tre sistemas multipartidistas y la inestabilidad del gabinete o gobierno, pero no la de cual-
quier asociacién entre sistemas multipartidistas y la caida del régimen, ya que Finlandia,
Suiza, los Paises Bajos, Dinamarca, Bélgica, Islandia, e Italia son todas democracias es-
tables con sistemas de partidos fragmentados?®. En América Latina, el régimen democra-
tico chileno duré unos cuarenta afios con un sistema multipartidista, y la competencia bi-
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partidista entre radicales y peronistas no evité los frecuentes golpes militares en Argenti-
na. El Cuadro 1 presenta una estimacién del niimero de partidos de cada uno de los nue-
ve pafses basada en los sufragios de la dltimas elecciones parlamentarias antes de 1981.

El Cuadro 1 también presenta un indice de volatilidad, la tasa en la que un sistema de par-
tidos cambia a través del aumento de algunos partidos y el declive de otros de unas elec-
ciones a otras. Utilizando el 25% como minimo (queriendo decir que un cuarto del voto
cambia de partido de una elecci6n a otra), Argentina, Bolivia, Ecuador, y Peni pueden cla-
sificarse como sistemas de partidos voldtiles; Chile, Colombia, México y Venezuela tie-
nen sistemas de partidos mucho més estables. Las cifras para Brasil son exactas pero en-
ganan, ya que el régimen militar disminuia artificialmente el cambio antes de 1979 y lo
aceleraba ms tarde. A lo largo de unas cuantas elecciones Brasil emerge como uno de los
sistemas mds voldtiles del mundo.

Si uno se preocupa de la extrema ingobernabilidad, es decir, la inestabilidad del régimen,
las instituciones que importan son los ejércitos divididos mds que los grandes, y los sis-
temas de partido voldtiles mds que los fragmentados. Tres de los nueve casos (Argentina,
Bolivia, y Pert) tienen ejércitos divididos y sistemas de partidos volitiles en 1981, mien-
tras que cuatro (Chile, Colombia, México, y Venezuela) tienen ejércitos relativamente
unidos y sistemas de partidos estables. Mediante un simple indice de estabilidad del régi-
men, el nimero de afios de democracia desde 1948 dividido por el numero de golpes en
el mismo periodo, todos los del primer grupo eran bastante menos estables que aquellos
del segundo grupo. La media de los paises con ejércitos divididos y sistemas de partidos
volatiles era s6lo de 1,2 afios de democracia por golpe; para aquellos con ejércitos unidos
y sistemas de partidos estables era de 18,427, Brasil y Ecuador, con la mezcla de un ejér-

cito }1nido y un sistema de partidos volatil, ocupaba una posicién intermedia, con un pro-
medio del 3,9.

Algunas interpretaciones son compatibles con esta sorprendente asociacién. Podra ser
que la estabilidad democratica anima tanto a los sistemas de partidos estables como a la
unidad militar; o que la unidad militar crea unas condiciones que permiten que el sistema
de part‘id(_)s y la democracia se institucionalicen; o que un cuarto factor, como pueda ser
el crecgmento econdmico sostenido, favorece la unidad militar, la estabilidad del sistema
de part}dqs, y la supervivencia de los regimenes democrdticos. Y siempre es posible que
la a.somacu’)n desaparezca si se afiaden otros casos o periodos a estos nueve paises, o si las
var,1ables se miden de forma diferente. Pero habiendo expresado estas reservas, ;ne gus-
taria pr.opone.r una interpretacién tentadora: los ejércitos divididos son m4s vulnerables a
lz} rpampulacn(")n por el sector privado, los medios de comunicacion, y otros actores estra-
teglszos, que piden una intervencién militar cuando un sistema de partidos vol4til produce
gobiernos que hacen cambios fundamentales frecuentes en las reglas del juego.

: c Un siste-
ma de partidos mds estable provee una mejor oportunidad para institucionalizar las reglas

del juego, lo que evita que otros actores presionen al ejéreito a que intervenga, preser-
e la democracia. Si est4 o no est4 el ejército go-

bernando, es m4s probable que se prolongue el régimen cuando estd unido.
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TENDENCIAS DE GOBERNABILIDAD EN LA DECADA DE LOS OCHENTA

Esta secci6n identifica las tendencias mds sobresalientes en la gobernabilidad latinoame-
ricana durante el periodo de la transformacién democrdtica y econémica de 1981-93. En
resumen estas tendencias son: (1) la pérdida de férmulas para gobernar las relaciones en-
tre movimientos obreros debilitados, un sector privado dividido, y un Estado con un pa-
pel radicalmente redefinido; (2) la ascensién de los actores estratégicos no tradicionales y
la falta de nuevas férmulas para incorporarlos; (3) la circunvencién de las férmulas poli-
ticas democrdticas en respuesta a los disminuidos recursos del Estado y a la fragmenta-
ci6n del apoyo politico durante la primera etapa de la crisis econdmica.

Los paises individuales presentan variaciones en estos temas generales. Bajo mi perspec-
tiva estimada y subjetiva, la pérdida mas pequefia de gobernabilidad ocurrié cuando el
ajuste estructural fue bastante logrado antes de la transicién a la democracia (si habia al-
guna), es decir en Chile y México. En Venezuela, donde la crisis econémica choc6 con
un régimen democrdtico establecido, la gobernabilidad estuvo mds afectada. Pero la go-
bernabilidad sufrié mds en los paises donde la democratizacion y la crisis econémica se
solapaban (Argentina, Bolivia, Brasil, Ecuador y Pert). Colombia es un caso especial en
el que la ingobernabilidad era excesiva pese a ser una democracia establecida que esca-
paba de lo peor de las crisis de deuda. Sus problemas tenfan mds que ver con su Estado
comparativamente débil y la centralidad de Colombia para el narcotréfico. Pero en gene-
ral no es muy 1til hacer este tipo de evaluaciones resumitivas de ganancias o pérdidas de
gobernabilidad, porque es un fenémeno tan multifacético que un andlisis significativo
debe enfocarse en aspectos mas especializados.

CAMBIO EN LAS RELACIONES DE PODER ESTADO-SOCIEDAD

La restructuracién econémica y la democratizacién han alterado el poder relativo de los gru-
pos en la sociedad, deshaciendo muchas de las férmulas que gobernaban las relaciones en-
tre el Estado y la sociedad antes de 1981. Para los sindicatos organizados, la democratiza-
ci6n restaur6 el derecho a organizarse y a hacer huelga, y en este sentido lograron aumentar
su fuerza inicialmente en Argentina, Bolivia, Brasil, y més tarde en Chile, continuando su
tardia redemocratizacién. Pero en la mayorfa de los paises la restructuracion econdmica mi-
naba simultaneamente los recursos y la solidez de los sindicatos. Muchos sindicatos se radi-
calizaron por los cambios econdmicos, pero se vefan menos capaces de influir y de negociar
una nueva relacién con los empresarios o con el Estado. Los sindicatos perdieron miembros
debido al desempleo que acompaiiaba la quiebra de empresas y los despidos requeridos pa-
ra rebajar e] tamafio de la burocracia. Se levantaron las barreras al sindicalismo en las nue-
vas empresas del sector de exportacién, y la “flexibilizacién de los mercados de trabajo” re-
dujo 1a influencia de los sindicatos sobre los contratos, el despido y los salarios.

En México todas estas tendencias se combinaron con la reafirmacién por parte de Salinas
del control politico sobre las federaciones que habfan coqueteado con Cuaunhtémoc Cér-
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denas en 1988; sin mucha democratizacién que actuara como equilibrio, los sindicatos
mejicanos se debilitaron mucho?3. En Bolivia los sindicatos aplaudian la retirada militar
del gobierno en 1982, pero la hiperinflacién y la pérdida de trabajos en las minas hicie-
ron més para debilitar a la COB que la represion de Banzer y Garcia Meza2%; destinos pa-
recidos tuvieron los sindicatos en Perd y Ecuador, aunque en Perti muchos sindicatos
abandonaron la aprista Confedeacién de Trabajadores Peruanos (CTP) y se afiliaron con
la Confederacién General de Trabajadores del Perti (CGTP) comunista3®. En Argentina
los sindicatos estaban divididos incluso durante el gobierno de Alfonsin, pero empezaron
a dividirse mds intensamente en las agrupaciones pro- y anti-gubernamentales cuando
Menem desvel$ su sorprendente paquete econémico3!. Los obreros ganaron poder signi-
ficativo s6lo en Brasil y Venezuela, donde los “nuevos partidos sindicales”, PT y Causa
R, respectivamente, desafiaron al viejo sistema del Estado o al control partidista de los
sindicatos, y consiguieron algunos cargos piiblicos a nivel regional y local32. Colombia, a
falta de un cambio de régimen y una crisis de deuda, pudo haber producido organizacio-
nes de obreros mds fuertes si no fuera por el alzamiento de escuadrones paramilitares que
atentaron contra lideres sindicales33.

Todo este cambio ha hecho mis dificil a las organizaciones obreras institucionalizar nue-
vas relaciones con el Estado y los empresarios. E1 movimiento obrero est4 dividido yen
declive, y otros actores tienen pocos incentivos para comprometerse en nuevas férmulas
con éste hasta que sepan su nivel de debilidad al final.

El impacto de la restructuracién econémica en los recursos y en la solidez de las aso-
ciaciones de empresarios es bastante predecible. Estas asociaciones tienen recursos, en la
medida en que sus afiliados se benefician de las reglas de juego econémicas que prevale-
cen y dan su apoyo mids solido a esfuerzos para defender y extender estas reglas. Después
de décadas de la industrializacién por sustitucién de importaciones, el sector privado en
la mayoria de América Latina dependia de reglas proteccionistas, y centradas en el Esta-
do. Cu.ando fue prudente para los gobiernos cambiar estas reglas, las asociaciones de em-
presarios més influyentes tendfan a resistirse, contribuyendo a la prolongacién del mode-
lo centrado en el Estado més alld de sus afios de utilidad, y a veces tras el fracaso de
reformas politicas una vez que habia comenzado el cambio. Atin asi, algunas empresas
(las encabezadas por lo que Alvaro Diaz llama “nuevas €lites econ6micas” en su articulo
de este nimero) continuaban beneficidndose de reglas de juego centradas més en el mer-
cado. La necesidad de una liberalizacién econémica dividié entonces a las asociaciones
del sector privado, algunas veces enfrentando a asociaciones, a veces creando escisiones

dentrg y entre asociaciones, pero siempre alejandose de la solidez de los intereses del sec-
tor privado a un corto plazo.

Si estos cambios en la politica econémica se mantienen a largo plazo, favorecen la mejo-
ra.de la gobernabilidad porque disminuyen las ganancias (y por lo ta,nto los recursos po-
liticos) de las empresas que dependen del Estado, mientras que aumentan los recursos de
las .e’mpresas, que se mueven en un ambiente més competitivo. De esta forma, la liberali-
Zacion economica mina sus enemigos y crea sus propios apoyos, que evcntualfnente se or-
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ganizan para defender y extender las nuevas reglas del juego, y en el proceso, mejora la
gobernabilidad en la arena de politicas econ6micas. El impacto de la liberalizacién en la
gobernabilidad con respecto al sector privado de esta manera sigue la “curva U™ la go-
bernabilidad empeora mientras las empresas publicas pierden recursos y el dominio den-
tro de sus sectores, y entonces mejora cuando las empresas mds competitivas prosperan,
se organizan, y alcanzan la posicién dominante dentro del sector.

Cuanto antes se aleje un pais del modelo estado-centrista, mas gobernables serdn las re-
laciones entre el Estado y el sector privado. Colombia fue el primero, abandonando el ISI
a favor de una promocién de exportaciones en la década de los sesenta, antes de que el
cambio fuese politicamente doloroso. Chile fue el siguiente bajo Pinochet y los “Chicago
Boys”, pero en este periodo el cambio era bastante doloroso porque Chile tenia la econo-
mia capitalista més centrada en el Estado de la regién en aquel momento. El gobierno de
Febres Cordero en Ecuador (1984-88) lo intenté después, pero fue incapaz de sostener el
esfuerzo; después Paz Estenssoro en Bolivia lo intentd y tuvo éxito empezando en 1985,
y Carlos Salinas disefi6 el cambio de politicas en México mientras adn era ministro bajo
de la Madrid (1986). Cuando los esfuerzos de México comenzaban a dar fruto, los otros
paises répidamente lo siguieron (Pérez en Venezuela, 1989, Menem en Argentina, 1989,
Fujimori en Perd, 1990, Collor en Brasil, 1990 pero no se sostuvo, y Ecuador de nuevo
con Durén, 1992). La liberalizacién habia seguido bastante tiempo en Colombia, Chile,
Bolivia, y México para que surgiera un dominio liberalizador suficiente como para favo-
recer la gobernabilidad. En los otros paises, 10s cambios de politicas han llegado més tar-
de y atin estan incompletos, y la gobernabilidad todavia estd siendo obstaculizada por aso-
ciaciones de empresas divididas, debilitadas, y algunas veces antiliberales.

En algunos paises, emergen nuevos actores estratégicos que eran o son dificiles de incor-
porar en la politica de la democracia. Los “actores no tradicionales” especificos que ten-
£o en mente son: los sindicatos cocaleros y los grupos indigenas en Bolivia; las guerrillas
del M-19, FARC, EPL, y ELN, y las mafias de cocaina de Medellin y Cali en Colombia;
la confederaci6n de indigenas CONAIE en Ecuador; algunas coordinadoras urbanas y de
agricultores en México; las guerrillas Sendero Luminoso y Movimiento Revolucionario
Tupac Amard (MRTA) y las rondas campesinas en Perii; y las asociaciones de vecinos en
Venezuela34. Los grupos mexicanos y venezolanos son menos significativos que otros, ya
que aunque crecian en nimero y organizacion, perdian recursos econémicos debido a la
inflacién y a los otros problemas econdmicos, mientras que otros grupos ganaban en so-
lidez y recursos.

Parece haber tres razones para la importancia de los actores no-tradicionales mas podero-
$0s. Primero, casi todos se formaron en regiones geogréficas aisladas donde la presencia
administrativa del Estado era débil (el Chapare en Bolivia, algunos valles remotos en Co-
lombia, las cuencas de la sierra ecuatoriana y de la regién del Amazonas, y las regiones an-
dinas del Pert). El aislamiento significa que el Estado descuidaba la regién,ialimentando
un despertar cada vez mas poderoso de indigenas en los Andes, y no podia evitar que otrqs
grupos establecieran su autoridad alli. Segundo, la vuelta de la democracia hacfa més facil
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a estos grupos organizarse libremente. La represion violenta atin ocurre, especialmente
contra guerrillas activas o ex-guerrillas, pero atn asf las libertades civiles prometidas en la
democracia importaban. Por ejemplo, mientras el Sendero Luminoso estaba luchando en
una guerra civil contra el ejército peruano, su extensa red de organizaciones auxiliares y de
frente disfrutaba de la proteccién de la ley (hasta el autogolpe de Fujimori)3s.

Tercero, el mercado lucrativo internacional de cocaina ayudé a financiar a la mayoria de
estos grupos. Esto es obvio para los grupos directamente envueltos en el cultivo de coca-
ina o en el refinamiento y trafico de cocaina, pero otros actores estaban envueltos indi-
rectamente y se beneficiaban también. Las guerrillas proveian proteccién a los cosecha-
dores y refinadores a cambio de una retribucién, recaudaban impuestos sobre
cargamentos fuera de sus territorios, se beneficiaron del secuestro o extorsién a los sefio-
res de la droga y a sus familias, y usaban el dinero para comprar armas y otras existen-
cias. En Colombia, Perii y Bolivia, el aumento del narcotrafico durante la década de los
setenta y los ochenta caus tanta violencia, corrupcién y otros sintomas de ingobernabili-
dad como la democratizacién y la crisis econémica.

Las relaciones Estado-empresa se mueven rdpidamente hacia la institucionalizacin en
casi toda América Latina, y las relaciones laborales tenderdn a un pairén més normal
eventualmente. Pero la institucionalizacién de férmulas para incorporar actores no tradi-
cionales planteard un reto mds serio para el Estado, porque estos actores deben ganar re-
conocimiento como parte negociadora antes que la negociaci6én de una férmula pueda co-
menzar. Esto no es una tarea imposible, tal y como han demostrado los tltimos dos
gobiernos colombianos negociando la rendicién del M-19 y del FARC. Pero cuando el
nueVo grupo es étnica y culturalmente distinto, o se ha especializado en la violencia y la
corrupcion, la aniquilacion es frecuentemente una meta mds tentadora que la negociacion.

TENDENCIAS EN LA GOBERNABILIDAD INTRAESTATAL

Lz% democratizaci6n no ha sido necesariamente buena para la gobernabilidad; los procedi-
rx,nentc?s democréticos a veces hacen mis dificil construir ¥ preservar los gobiernos que es-
tan unidos tras un proyecto coherente, y las elecciones algunas veces fuerzan a discontinui-
dades dramiticas en las politicas que interrumpen las relaciones del Estado con otros
actores .estratégicos. Tales cambios pueden ser deseables desde el punto de vista de la de-
mocracia y pueden incluso establecer los fundamentos para una mejor gobernabilidad en un
futuro, pero van en contra de la gobernabilidad a corto plazo. La restructuracién econémi-
ca ha dafiado a la gobernabilidad atn mds, recortando los recursos del Estado y apoyando
estos cambios drdmaticos de politicas mientras estrecha la base del apoyo al gobierno. Las
rc?fqnnas econ6micas han sido adoptadas en estas democracias, pero sélo posponiendo o re-
virtiendo a la institucionalizacién de procedimientos democriticos de la toma de decisiones.

El impacto de la restructuracién en los recurso

s disponibles a los Estados en sus miltiples
retos es devastador. Durante los afos ochent i

a los gastos del gobierno central como por-
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centaje de su PIB disminuyeron en un 25% en Argentina, 53% en Bolivia, 12% en Chile,
11% en Colombia, 20% en México, 42% en Perti, y 22% en Venezuela. Las tnicas ex-
cepciones fueron los dos grandes ajustes estructurales rezagados (Ecuador, donde el gas-
to del Estado no cambié y Brasil, donde aumenté un 67%)36. Esta pérdida relativa de re-
cursos para el Estado como un todo generalmente significaba una pérdida de recursos
disponibles para cada uno de sus actores componentes (gobiernos, funcionariado, partidos
gobernantes, y fuerzas armadas).

Dos excepciones, sin embargo, fueron las fuerzas armadas en Bolivia y Colombia, que re-
cibieron mayores fondos a través de la ayuda militar estadounidense durante la guerra
contra las drogas. Este aumento en el poder relativo del ejército dio lugar a un conflicto
dentro del Estado. En Bolivia, Paz Zamora era reacio a permitir la militarizaci6n de la gue-
ra de las drogas ya que la ayuda norteamericana al ejército boliviano durante la Alianza
por el Progreso habfa sido en gran medida responsable de la cafda del gobierno civil de
1964; eventualmente, no obstante, el programa de asistencia demostré ser demasiado ten-
tador para resistir3”. En Colombia, el ejército y el gobierno civil entraron en conflicto so-
bre la desviacién de equipamiento desde la guerra de la droga hacia la guerra semi-oficial
contra las guerrillas y agricultores, y las violaciones de derechos humanos que resultaban.

La democratizacién también dej6 en algunos casos una herencia de conflicto civil-militar
entre los nuevos gobiernos democriticos deseosos de que los oficiales militares se res-
ponsabilizaran de las desapariciones, torturas, y otros abusos durante el régimen militar,
y ¢l establecimiento militar deseaba evitar la persecucion y preservar algunos de los pri-
vilegios que habfa acumulado mientras estuvo en el poder. Esta es un drea en la que se ha
alcanzado algdin progreso hacfa la gobernabilidad. Tuvo menos importancia en Perd, don-
de los abusos fueron leves (incluso més reducidos que bajo los gobiernos civiles), Ecua-
dor o Brasil, donde el ejército se perdoné a si mismo por sus leves abusos y se encoqué
con pocos impedimentos. En Argentina, buscar responsabilidades fue la preocupacién
principal del presidente Alfonsin, y procesé con éxito a los altos oficiales. Menem mds
tarde les perdoné y los liber6 a todos, pero la persecucién de los militares es ahora un
tema moribundo; la institucionalizacién esta teniendo lugar. En Uruguay, el Frente
Amplio no deseaba dejar este asunto sin celebrar un referéndum, pero cuando el refc?rén-
dum reivindicé la politica clemente del gobierno de Sanguinetti, el asunto murid de 1gug1
forma. Sélo en Chile (el dltimo pais en volver a la democracia) estd el asunto .todavia sin
resolver. El gobierno de Aylwin ha respetado técnicamente el indulto de Pinochet del
ejército y de la izquierda, mientras que insiste en una investigacion compleFa fie la exten-
$i6n del abuso. Desde que hizo piblico sus resultados, y debido al des.cubrlrmento de fo-
$as masivas, ha crecido la presién popular para algin tipo de persecucion.

LAS RELACIONES GOBIERNO-PARTIDOS Y LA GOBERNABILIDAD

La restructuracién econémica hizo dafio a las relaciones entre los gobiernos y partidos, y
viceversa, de forma particularmente interesante y merece una discusién més extensa. Para
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preservar algiin nivel de gobernabilidad, mientras se lleva a cabo nada menos que una re-
voluci6n en politica econémica, ademds de negociar con actores no-tradicionales, ejérci-
tos amenazados, asociaciones de empresarios esquizofrénicas, y sindicatos en crisis, los
gobiernos latinoamericanos necesitaban ser fuertes. La naturaleza de su empresa impedia
fortaleza en recursos materiales hasta que las reformas impulsaran la recuperacién eco-
ndémica; por lo tanto, tuvieron que compensar con (1) potenciar los recursos inmateriales
(autoridad moral, ideas e informaci6n) y (2) mantener la estabilidad.

Al principio, los recursos inmateriales fueron escasos debido a que la reforma hacia una
economia de mercado fue considerada innecesaria, rigurosa y desencaminada por mu-
chos politicos y economistas en Latinoamérica. También fue politicamente impopular
defender estas reformas porque estaban manchadas por su asociacion con la dictadura
de Pinochet. Ademds, las asociaciones econémicas mas poderosas tenian fuertes inte-
reses en preservar las lineas basicas del modelo estatalista. Por lo tanto, los gobiemos
de este periodo perdieron autoridad siempre que se movieron hacia la liberalizacién
econdmica. Consecuentemente, la mayoria de los gobiernos fue reacio a probar la libe-
ralizacién y sélo lo hicieron cuando no tuvieron alternativa; incluso entonces sus pro-
gramas fueron ambiguos, suavizados y rapidamente abandonados. Fue un periodo de
experimentacién; entre las tendencias heterodoxas y las primeras neoliberales, que

aprendieron la adecuada secuencia, magnitud, ritmo y alcance de las reformas politicas
por ensayo.

Al mismo tiempo, donde la liberalizacién se retrasd, la crisis econémica se profundizé y
los gobiernos perdieron estabilidad. Fueron habituales las divisiones a nivel de gabinete,
representadas por conflictos piiblicos entre ministros de finanzas y presidentes de los ban-
cos centrales. Las administraciones de Alfonsin, Siles, Sarney, Garcia, Herrera y Lusin-

c#n parecieron perder su firmeza y parecian temporizar en la politica econémica hasta las
siguientes elecciones.

Tam.tzién se fragmentaron los sistemas de partidos, dificultando para el gobierno la for-
macion de mayorfas en el congreso. En Brasil, Ia fragmentacién significé la disolucion

crecimiento de un tercer partido, la Ac-
der aNa 1y la proliferacién de pequefios partidos;
en México, la divisién del PRI que originé el Partido de Ia Revolucién Democritica
1 _ - 1a polarizacién hizo ganar votos a I derechista UCD
y pequeiios partidos de izquierda a expensas de los Radicales centristas en el gobierno; en
CosFa Rica, la derrota del Partdo de Liberacién Nacional (PLN) a manos de su rival, el
Partido Unidad Social Cristiana (PUSC); en Uruguay, una bajada de los Colorados en fa-
vor de sus rivales Blancos ¥y la irrupcién de Espacio Nuevo; ¥ en Venezuela, el debilita-
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Cuadro 2
La fragmentacién de sistemas de partidos
en la década de los ochenta

Indice
N° inicial N° final Mainwaring
Pafs Elecciones  de partidos Cambio & Scully
Brasil 1982-90 2,34 6,97 +4,63 5,0
Ecuador  1979-90 3,54 6,81 +3,27 5,0
Peri 1980-90 2,02 3,27 +1,25 4,5
Bolivia 1979-89 2,92 4,02 +1,10 5,0
Uruguay  1984-89 2,47 3,33 +0,86 11,5
CostaR.  1982-90 1,58 2,16 +0,58 11,5
Argentina 1983-87 2,04 2,51 +0,47 9,0
Venezuela 1983-88 1,77 2,24 +0,47 11,5
México  1982-88 1,13 1,59 +0,46 8,5

Fuentes:

Niimero de partidos: Segun el indice de Molinar, definido en Juan Molinar, “Counting the Number of Parties: An Alternative
Index,” American Political Science Review 85: 4 (Dec. 1991): 1383-91, y basado en los votos para las elecciones lfarlameqm-
tias en todos los paises excepto Perti, en el que se utilizaron los votos por pgﬁdo para la prcsifiencxa. Los .datos estan rgcoplla-
dos en Michael Coppedge, “Results of 131 Chamber of Deputies Elections in 1(? Latin American Countries, 1912-91, gW'as-
hington, D.C., February 1991). El Indice Mainwaring & Scully: Scott Mainwaring y Timothy S_cull)f, eds., Building
Democratic Institutions: Parties and Party Systems in Latin America (Stanford, Calif.: Stanford University Press, 1995).

Se subraya la importancia de las instituciones democriticas cuando estos grados de frag—
mentacién estdn asociados con el indice de institucionalizacién de los sistemas de parti-
dos de Mainwaring y Scully (Cuadro 2)3. Los cuatro paises con indices bajos, sigr}i,ﬁ-
cando un bajo nivel de institucionalizacién, experimentaron la mas severa fragmentacion;
mientras que los sistemas de partidos mds establecidos experimentaron grados mf)dera-
dos. De forma que a mayor fragilidad en el sistema de partidos, mds daflaba la crisis eco-
némica a la capacidad de los gobiernos para construir una mayorig func1on?11; en todos los
paises salvo México, la fragmentacién fue suficiente para impedir al partido gobernante
obtener una mayoria de escafios en la cdmara.

En 1988 el contexto politico cambié de forma que favorecia las reformas ne.oliberales.
Las dos economias més fuertes en la region eran Chile y Colombia, y los politicos y eco-

nomistas llegaron a la conclusién que no fue casualidad que fueran los dos primeros

paises en abandonar la economia centralizada. También, las reformas comenzadas en Bo-
livia en 1985 y en México en 1986 fueron consideradas un éxito. Fue creciendo entre los
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politicos el consenso de que el ajuste estructural era absolutamente necesario, y, de algu-
na manera, incluso deseable. Todos los presidentes latinoamericanos elegidos tras este
momento impulsaron un paquete radical de reformas neoliberales: Salinas en 1988, Car-
los Andrés Pérez en 1988, Menem en 1989, Fujimori en 1990, Collor en 1990 (aunque su
compromiso se desvanecid), y Durdn Ballén en 1992. Esto no fue el resultado de un con-
senso en favor del mercado a nivel de las masas; los que votaron por Pérez, Menem y Fu-
jimori consiguieron algo muy diferente a lo esperado. Pero los nuevos presidentes y sus
consejeros estaban convencidos que una ruptura radical con el pasado era necesaria, in-
cluso si les faltaba el mandato popular para realizarla.

Estos presidentes favorables a la reforma formaron gobiernos que fueron mucho mds so-
lidos a nivel de gabinete que los de sus predecesores. Los ministerios de economia ten-
dieron a estar encabezados por tecndcratas con altas calificaciones y proyectos neolibera-
les#0. Estos gobiernos fueron mds fuertes por tener un proyecto definido y ministros que
los apoyaban. Sin embargo, lamentablemente fueron menos estables a nivel de partidos y
congresos. Debido a la fragmentacion de los sistemas de partidos que acompaii6 a los
afios de experimentacion fallida, los nuevos presidentes dispuestos a hacer cambios radi-
cales tuvieron menor apoyo en el parlamento que sus predecesores4!. Como muestra el
Gréfico 1, los gobiernos que no consiguieron provocar una recuperacién econdmica fue-
ron castigados eventualmente en las elecciones (después de un retraso en Ecuador y Bra-
sil, pero la misma tendencia es evidente). Sus sucesores tuvieron una base mas débil de
apoyo legislativo para hacer un trabajo mds dificil.

Para empeorar las cosas, los nuevos gobiernos no contaban a menudo con el apoyo de
sus propios partidos. Esto ha sido un hecho tradicional en la vida politica de Brasil y
Ecuador, donde el apoyo del “partido gobernante” crecié y languideci6 con el nivel de
aprobacion del presidente. Fue también un problema para Paz Estenssoro en Bolivia,
de.bido a la divisi6n e indisciplina del Movimiento Nacionalista Revolucionario (MNR),
e 1nclus9 mas para su sucesor, Jaime Paz Zamora, que regald el control de la politica
econémica al ADN de Banzer a cambio de la presidencia. En Perd, Fujimori dejé claro
desde el principio que no se sentia obligado a consultar a su partido Cambio 90. En Ar-
gentina el Partido Justicialista se dividi6 en dos facciones, una que apoy6 a Menem y
otra menos leal. El partido venezolano AD respaldé habitualmente la legislacion de su
premdent.e aunque le ofendfa su patrocinador, pero en esta situacion ofreci6 resistencia
a escondidas a la reforma fiscal, la participacién extranjera en la industria petrolera y

otras iniciativas del go'bi-ex_‘no. Solo en México, el partido gobernante se mantuvo fir-
memente en apoyo de iniciativas presidenciales.

Las instituciones democriticas han tenido una influencia destacada sobre la gobernabili-
dad en este momento, aunque no el impacto esperado. Lo que habitualmente se esperaba
es que los presidentes que carecian de mayorias parlamentarias tuvieran las manos atadas;
un ;’)gnto muerto entre €] presidente y el congreso serfa probable, llevando a una pardlisis
p9}1t1ca42. Esto es lo que ocurre en las democracias altamente i,nstitucionalizadas Tam-
bién sucede en algunas democracias latinoamericanas cuando los temas que se debaten
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son menos urgentes. Pero en este punto, estando tanto en juego, los gobiernos no repara-
ron en obstdculos constitucionales. Estas fueron las condiciones que originaron lo que
O’Donnell llama “democracia delegativa”.

La extensi6n de los dafios infligidos a la gobernabilidad democrdtica vari6é en proporcion
directa a la debilidad del apoyo legislativo del presidente. Salinas encontré pocos obsté-
culos legislativos, aunque con s6lo una mayoria simple entre 1986 y 1991 fue temporal-
mente prevenido de enmender la constitucién para reformar el sector ejido. Pérez y Me-
nem que casi consiguieron la mayorfa, pudieron formar coaliciones ad hoc para aprobar
algunos proyectos de ley en el congreso, pero también recurrieron ampliamente a su po-
der de decreto para esquivar al congreso cuando éste decidia no cooperar. Paz Estensso-
1oy Paz Zamora en Bolivia estuvieron en una posicién parecida a Menem y Pérez, ya que
a pesar de que sus propios partidos estaban lejos de controlar una mayoria de escafios, es-
tuvieron en coalicién con ADN, que era menos reacia a oponerse a la reforma en compa-
racién a los miembros de sus respectivos partidos MNR y Movimiento de la Izquierda Re-
volucionaria (MIR) en el congreso. Como en Argentina y Venezuela, el poder del decreto
fue abusado en exceso pero la liberalizacién econémica y el régimen sobrevivieron. Con
niveles de apoyo més débiles, uno u otro tuvieron que ceder. Fujimori, cuyo partido Cam-
bio 90 consiguié sélo el 29,4% de escafios, eventualmente asumié poderes dictatoriales
transitoriamente antes que negociar con el congreso. Y Febres y Collor, con el 12,7 y
16,7% respectivamente, fueron obligados a abandonar sus intentos de reformas.

La relacién entre crisis econdmica, sistemas de partidos y gobernabilidad puede ser resu-
mida en dos frases: (1) los gobiernos que retrasaron la estabilizacidn y el ajuste estructural
fragmentaron sus sistemas de partidos, lo que dificulté a sus sucesores los acuerdos con el
congreso, e hizo mds probable que estos sucesores intentaran gobernar sin sus parlamen-
tos. (2) Cuanto menos institucionalizado estaba inicialmente el sistema de partidos, mds se
fragmentaba por la crisis econémica y (a) mds dafios sufrieron las férmulas democraticas
de gobierno o (b) fueron retrasadas mds tiempo las necesarias reformas econdmicas.

PERSPECTIVAS

El Grifico 1 nos ofrece un pequefio consuelo. Hay pocos casos todavia en los que el'pa-
trén pueda cambiar, pero los gobiernos que desarrollaron con éxito un programa de l1b?—
ralizacién econémica fueron seguidos por gobiernos con mayor apoyo leglslat1v9. En Mé-
xico y Pert, este beneficio lleg6 en las siguientes elecciones. En Ecuador y B011v1.a .llegé
mis tarde pero llego: después de un paréntesis con Paz Zamora, los votanEes bolivianos
dieron al arquitecto del programa econémico de Paz Estenssoro, Gonzalo San}chez de Lo-
zada, una mayor base legislativa que la que el MNR tenfa en 1985; y despues de cuatro
afios del “gradualismo” de Borja, ambos candidatos en la carrera pres1d§n01al de 1?92 es-
taban comprometidos con proyectos neoliberales como Febres'lo habia ,Sldf’ ocho afios an-
tes. Se espera que una vez que se ha conseguido la recuperacién economica, los ]‘-Esta.dos
que realizaron un ajuste estructural obtengan también mayores recursos por la privatiza-
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Grifico 1
APOYO LEGISLATIVO PARA PRESIDENTES DE VARIOS PAISES
LATINOAMERICANOS, 1982-1993

70

60

50

401

30

20

COLLOR

10

FEBRES

O PRESIDENTES LIBERALIZADORES

1
T T T T T T T T T T 1
1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993

ANO
Porcentaje de escafios controlados por el partido del Presidente*

* Los datos son porcentajes de los escafios de las cdmaras de diputados (o del Congreso Democritico Constituyente para Pert,
1993) controlado por el partido encabezado por el presidente.

Fuentes:

, Building Democratic Institutions: Parties and Party Systems il} Latin
America (Stanford, CA: Stanford University Press, 1995), del que saqué el resto de los datos. Los capitulos que contienen If’,
informacién mis relevante son: Miriam Kornblith ¥ Daniel H. Levine, “Venezuela: The Life and Times of the Party System,
Tabla 2.4.; James W. McGuire, “Political Parties and Democracy in Argentina,” Tabla 7.4; Ann L. Craig y Wayne A. Come-
lius, “Houses Divided: Parties and Political Reform in Mexico,” Tabla 8.6; Julio Cotler, “Political Parties and the Problems of
Democratic Consolidation in Peru,” Tabla 10.3; Scott Mainwaring, “Brazil: Weak Parties, Feckless Democracy,” Tablas 11.9 y
11.12; Eduardo A. Gamarra y James M. Malloy, “The Patrimonial Dynamics of Party Politics in Bolivia,” Tabla 12.6, ¥;
Catherine M. Conaghan, “Politicians Against Parties: Discord and Disconnection in Ecuador’s Party System,” Tabla 13.2.

cion, el perfeccionamiento de la recaudacion
va. Si se mantiene estas tendencias, ha
tructuracién econémica se conduce a

de impuestos y una creciente base impositi-
¥ motivos para la esperanza de que a la larga la res-
gobiernos mds sélidos.

El fortalecimiento del Estado requiere
ciones con los otros actores estraté
Los conflictos sobre los abusos co
disminuido, pero en los paises and

que estos gobiernos sélidos renegocian sus rela-
gicos dentro del Estado, principalmente los militares.
metidos durante los regimenes militares parecen haber
inos el fortalecimiento de los militares para combatir el
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narcotréfico implica el replanteamiento de su papel. Asimismo, si las revelaciones de co-
mmupcién contra civiles encuentran impunidad, las fuerzas armadas pueden verse llamadas
a intervenir. Los exitosos procesos de censura presidencial en Brasil y Venezuela son
pruebas de que en este sentido, las instituciones democréticas estan funcionando sufi-
cientemente bien (apenas) para evitar la intervencién militar, al menos por ahora.

Donde se ha mantenido el ajuste estructural, la relacién entre el sector ptiblico y privado
deberfa llevar rapidamente a la institucionalizacién; pero donde el ajuste es interrumpido
o abandonado, las asociaciones empresariales permanecerdn probablemente demasiado
divididas para establecer una nueva y mutuamente satisfactoria relacién con el Estado.
Bajo ambos escenarios los sindicatos estardn debilitados y no se podrd esperar que regu-
larice sus relaciones con el Estado y el sector privado hasta que llegue a su punto mds ba-
jo. Tras alcanzar este nadir, puede esperar recuperar algunas de las cosas perdidas si es
capaz de sindicalizar las nuevas empresas competitivas y alcanzar un consenso interno so-
bre una estrategia politica redefinida en una economia més abierta y menos estatal.

Muchos de los nueve paises examinados aqui, no tienen importantes actores estratégicos
no-tradicionales, pero en Bolivia, Ecuador, Colombia y Perd, la ausencia de férmulas para
aglutinar a grupos indigenas, guerrillas, cultivadores de coca y narcotraficantes es la prin-
cipal causa de ingobernabilidad.

La democracia consociacional podria ser una férmula para esta labor, pero los gobiernos
no son partidarios de negociar con estos grupos ya que son vistos como criminales, foras-
teros, gobiernos paralelos o secesionistas, més que como Socios legitimos para la nego-
ciacién. Sin embargo, asf fueron los partidos de clase media, sindicatos y socialistas al fi-
nal del siglo pasado. Como estos actores no tradicionales anteriores, los nuevos actores
serdn perseguidos. Algunos pueden desaparecer. Pero incluso si se produce un larga'y dl.lra
lucha, aquellos que mantengan sus recursos y estabilidad deben verse eventualmept-:e in-
corporados como legitimos actores en la sociedad si se quiere alcanzar la gobernabilidad.
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