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Capitulo 1. Gobernabilidad, neoliberalismo y democracia: los
casos de Argentina, Bolivia y Chile.

Andrés Solimano

Agosto 31, 2009



1. Introduccion

El cono sude América Latinhistoricamente ha sido una region volatil
gue ha vivido periodos de democracia, autoritarismo, booms vy crisis
econdémicas y conflictos sociales de diversa magnitud. Se han logrado
también periodos de estabilidad y mayor crecimiento ecomaniero estos
fueron, por lo general, dificiles de sostener en el tiempo por problemas de
gobernabilidad muchas veces asociadas a situaciones de exclusion social y
debilidad de la arquitectura institucional interna de estos paises que
generalmente eran irapaces de acomodar demandas por inclusion y
democratizacion y hacerlas compatibles con grados razonables de
estabilidad y prosperidad. Como veremos en este capitulo y otros de este
libro, Argentina y Bolivia registran una situacion de mayor inestabilidad
politica y volatilidad de las politicas publicas. En contraste se destaca
también el caso de Chile con crecimiento y estabilidad en los ultimos 20
afios pero en un contexto de persistentes desigualdades econésudaiales
y de una democracia de baja emsidad. Desde la década de 1970 y 1980
estos tres paises se alejaron de sus modelos desarrollistas del periodo de
postguerra con mayor presencia del estado y adoptaron modelos
econémicos de libre mercado o ndiberales que priorizaban la
estabilizacibmrmacroecondmica, la apertura economica al resto del mundo,
las privatizaciones y otorgaron un rol preponderante al sector privado
(grande) como motor del crecimiento economico. El contexto social de la
aplicacion de estos programas inclusive en democseiearacterizé por un

debilitamiento del movimiento sindical (bastante activo en los 1950&s)



y de las organizaciones sociales del campo y la ciudad que en décadas
anteriores  impulsaban agendas de cambio social reivindicativo y
progresivo. En contsde, se favorecido una mayor influencia de los gremios
empresariales y conglomerados financieros en el disefio y validacion de las
politicas publicas y se cultivaron buenas relaciones con la comunidad
financiera internacional. Los programas economicos ilmealles, con
diversas variaciones nacionales y énfasis (y carencias) del componente social
de estos, fueron implementados o consolidados por una diversidad de
regimenes politicos. Estos incluyeron tanto gobiernos militatgeritarios

(las juntas mitares Argentinas del periodo 191083 y el régimen militar

del general Pinochet en Chile en el periodo 12%980) en sus versiones de
neoliberalismo puro y duro. También en sus variantes mas moderadas estos
programas fueron implementados en democracia gobiernos de centro
derecha (Argentina con Menem y de la Rua; Bolivia con Sanchez de Lozada y
Banzer) y de centrgizquierda (con los gobiernos de Aylwin, Frei, Lagos y

Bachelet en Chile).

Argentinaha sido histéricamente conformada por olas de inmigraci
masiva de espafoles, italianos y europeos que llegaron al pais desde la
segunda mitad del siglo XIX hasta mediados del siglo XX. Es un pais de elites
urbanas y rurales pero con una amplia clase media, con un nivel educativo
alto, étnicamente homogéneaqjue goza de tierras muy fértiles y recursos
econdmicos en bastante abundancia. Sin embargo el pais no ha tenido una
historia facil. Hasta la década de 1930 se ubico entre las siete economias mas
prosperas del mundo, para después vivir un proceso de diverg

econdmica respecto a las naciones mas prosperas del mundo entre las cuales



alguna vez formo parte. Desde la década de los 1930s el pais fue afectado
por varias décadas de turbulencia politica, ciclos econémicos y alternancia
entre democracia y autaarismo. El ciclo de regimenes autoritarios terminé

en 1983 vive un ciclo ininterrumpido de continuidad democrética, aunque
las crisis politicas y econdmicas estuvieron lejos de desaparecer. Asi los
Presidentes Alfonsin en 1988 y de la Rua en 2001 nariaron sus periodos
constitucionales y debieron renunciar antes de terminar, principalmente por
el efecto de severas crisis econOmicas. A pesar de una historia reciente de
frecuentes crisis econémicas y politicas, Argentina sigue manteniendo el
nivel deingreso por habitante mas alto de Ameérica Latina aunque seguido
cercanamente por Chile.En Argentina las politicas aitiflacionarias, de
apertura externa y privatizaciones se iniciaron como ya indicamos hacia fines
de la década de 1970 por las dictadunailitares de la época pero sin la
consistencia y el alcance de aquellas implementadas en Chile por el regimen
militar del general Pinochet. Tampoco los resultados de las politicas
economicas de liberalizacién y desregulacion fueron demasiado ausgicioso
en cuanto a crecimiento economico y menor inflacion, la que retorno con
virulencia a fines de la década de los 80. El modelo neoliberal realmente se
consolido a principios de los 90 por un gobierno peronista, encabezado por el
presidente Saul Menen. Ersta década el pais logro reducir la inflacion y
acelero su crecimiento apoyado por una caja de convertibilidad que duré
entre 1991 y el 2001, pero finalmente el pais cay0 en una severa crisis
financiera y econdmica en el 20Q002. Después de un interregmle varios
presidentes de corta duracién a inicios del 2001 siguiendo a la caida del

gobierno de la RUa asume un nuevo gobierno peronista encabezado por



Néstor Kirchner quien busca adoptar politicas econdmicas de mayor
autonomia de Argentina frente al FMy estimular una recuperacion

econdémica. Posteriormente se revierten en el gobierno de Cristina Kirchner
politicas de privatizacion de los fondos de pensiones, se intervienen

empresas y se restablecen controles de precios.

Bolivia es un pais mediterrame de ingreso bajo y étnicamente mucho
mas heterogéneo que Chile y Argentina. En este pais la poblacién indigena es
cuantitativamente dominante (mas del 50 por ciento de la poblacién, segun
algunas estadisticas corresponde a diferentes etnias siendo las ma
importantes los Aymara y Quechua, seguido por el pueblo Guarani). El pais es
rico en recursos naturales (hidrocarburos, estafo, reservas forestales) pero
su compleja geografia, limitada infraestructura fisica e insularidad eleva los
costos de transportg reduce su potencial de desarrollo econémico. El pais
ha sufrido de una inestabilidad politica crénica en las ultimas cuatro a cinco
décadas, con una alta rotacion de gobiernos. En los 1960s y 1970s era
frecuente que los presidentes no terminaran susi@a&os presidenciales y el
pais registraba una alta frecuencia de golpes de estado, en particular en la
década de 1970. Desde mediados de la década de 1980 ha habido mayor
continuidad democratica y el periodo 198805 aunque las crisis
presidenciales nostuvieron ausentes como la salida del pais, en el 2003, del
presidente Gonzalo Sanchez de Lozada antes del término de su periodo
constitucional en el 2003. En Bolivia las politicas de libre mercado se
aplicaron por varios gobiernos en el periodo de 19885 ha sido
considerado un periodo de democracia pactada y politicas neoliberales en los

lineamientos del Consenso de Washington aplicando politicas de



privatizacion (en una variante de capitalizacion) de empresas del estado,
aumentando la preponderanciaetl mercado y el sector privado en la
asignacion de recursos. ElI patréon de democratizacion adoptado, con
significativos grados de exclusion social, llevd al surgimiento de un
movimiento social de tipo indigenista y nacionalista que esta cambiando el
sistemapolitico boliviano y revirtiendo varias de las politicas econdémicas
adoptadas en el periodo 198905. En efecto, desde el 2006 el pais
experimenta un fuerte cambio de orientacion de politicas economicas y de
orientacion politica al asumir Evo Morales Rresidente de origen indigena
con una agenda de reafirmacion de la identidad de las etnias originarias, de
transformaciéon del sistema politico Boliviano a través de una nueva
constitucion con un fuerte énfasis en la redistribucion del poder a los grupos
tradicionalmente excluidos de la sociedad Boliviana. El gobierno de Evo
Morales ha revertido la mayoria de las privatizaciones (capitalizaciones)
realizadas en los 1990s y nacionalizé los hidrocarburos y esta volviendo a
crear un sistema de empresas pabb dominantes en la economia, bajo una
retorica anttmercado aunque su manejo macroecondémico ha sido

considerado, por lo general, ortodoxo.

Chile es considerado como la historia de éxito econdmico de los
ultimos 20 afios en América Latina, en el cettadle un modelo de libre
mercado, neoliberal, iniciado como se indico, en el periodo de Pinochet y
gue fue en gran medida continuado pero suavizado por politicas de
reduccion de la pobreza (pero no de la desigualdad) y de proteccion social en

democracia En Chile, en lo grueso, la inspiracion neoliberal ha sido

! Ver Morales (2008).



consistente por cerca de 35 afiesdesde mediados de la década de los
1970s a la actualidad (finales de la primera década del siglo XXI). En los
ultimos 20 afios Chile duplicé su producto pobitente, elevando el nivel de

vida de la poblacion y reduciendo la pobreza, pero manteniendo altos niveles
de desigualdad de ingresos y grados considerables de concentracion de
mercados y de la riqueza. La democracia chilena esta bien asentada pero es
RSolael AyidSyaAiRIRé Sy St aSyadAR2 RS
las decisiones publicas. El marco legal de la democracidPpusthet ha sido

la constitucion aprobada en 1980 en el régimen militar, sujeta a varias
reformas (generalmente no pledgitadas). Chile tiene una economia amplia 'y
diversificada, abierta al exterior y con un manejo macroecondmico prudente
pero con contrastes en su estructura productiva entre empresas de gran
tamafio coexistiendo con un sector amplio de pequefias y medianas
empresas. El crecimiento hacia afuera se basa, en parte, en un uso intensivo

de recursos naturales no renovables.

El proposito de este capitulo es analizar en una perspectiva
comparativa de economia politica, las principales caracteristicas estructurales
de estos tres paises, sus problemas de volatilidad econémica y desigualdad y
exclusion social y/o étnica, las caracteristicas de sus sistemas politicos, los
ciclos de democracia y autoritarismo del pasado reciente en estos tres paises.
Se examina y documesmempiricamente los niveles de inestabilidad politica y
volatilidad de las politicas publicas, los problemas de gobernabilidad y sus
efectos sobre clima de inversion. Se ilustran los problemas de la corrupcion y

la violencia como sintomas de disfunciodaties de los sistemas sociales de



estos paises. El capitulo resefia los capitulos siguientes y sintetiza los

principales resultados de la investigacion realizada.

2. Niveles de Desarrollo, Desempefio Econdmico v Estructura Social

En la actualidad, hacianés de la década de los 2000ss hiveles de
desarrollo econémicale Chile y Argentina son relativamente similares entre
las dos nacionesi los medimos por el productaop habitante de cada pais,
ambos en torno a los 14 mil dolares per céapita, en pdrida poder de
compra. En contraste, Bolivia tiene un PIB por habitante bastante inferior de
4 mil dolares también medido en dolares del 2008 a paridad de poder de
compra. El desempefio econémico de Chile en el periodo-2088 fue mas
dindmico que el de §entina y Bolivia. La tasa de de crecimiento promedio
anual de Chile en dicho periodo es 5.7 por ciento comparada con 3.8 por
ciento en Bolivia y 3.2 por ciento en Argentina dicho periodo. Estas
diferencias en la tasa de crecimiento del PIB total sejegfltambién en una
diferencial importante del ritmo de crecimiento del PIB por habitante a favor
de Chile: 4.3 por ciento, comparada con 1.9 por ciento de Argentina 'y 1.4 por
ciento de Bolivia. Este mayor ritmo de crecimiento de Chile le ha permitido
conwerger al nivel del PIB por persona de Argentina en la década de los 2000,
cerrando una brecha de desarrollo (al menos en lo referente a PIB per capita)

entre ambos paises que histéricamente favorecia a Argentina.

En cuanto a indicadores sociales, lo @ima constatar es que los tres
paises muestran significativos niveles de desigualdad de ingresos. En estos
paises las elites econOmicas capturan una parte importante del ingreso

nacional. Ademas, como ocurre en la mayoria de los paises, la desigualdad en



la propiedad de la riqueza productiva (tierra, capital, activos financieros) es

mayor que la desigualdad en la distribucién de ingrésos.

Un indicador de desigualdad de ingresos ampliamente utilizado es el
coeficiente de Gini (el indice va entre 0 ycan mayores valores del indice
indicando niveles mas elevados de desigualdad): Bolivia registra el valor del
coeficiente de Gini mas alto de los tres paises: 0.61, seguido por Chile, 0.54 y
por Argentina, 0.48 (ver cuadro 1). Como punto de companacié
internacional, el indice promedio de Gini en los paises de la OECD es
cercano a 0.38 y en la Unién Europea-(BYes cercano a 0.30. En contraste,
Ameérica Latina y el Caribe considerado la region mas desigual del mundo,
tiene un Gini promedio de @dedor de 0.5. En cuanto a niveles de pobreza,
medido como el porcentaje de la poblacion por debajo de la linea de
pobreza, encontramos que Bolivia tiene un nivel substancialmente mas alto
gue Argentina y Chile: 53.8 por ciento, comparado con 13.9 paotocigara
Chile y 21 por ciento para Argentina. El promedio de América Latina y el
Caribe en el 2007 fue cercano a 38 por ciendai, Bolivia combina un nivel
de ingreso por habitante perteneciente al conjunto de paises de ingreso
medio-bajo, con altodndices de pobreza y elevada desigualdad. Si a esto le
agregamos un considerable nivel de heterogeneidad étnica medido por la
participacion de la poblacion indigena que representa, segun la CEPAL, el 51
por ciento de la poblacion totaf. Como veremos psieriormente en Bolivia

la desigualdad va acompafada de grados importantes de exclusion social y de

% Ver Davies (2008).

® CEPAL (2008).

“Enel capitulo 3 se discuten distintas de mediciones de la composicién étnica de Bolivia que le
asignan una mayoria a la poblacion mestiza mas que a la indigena.



sistemas y reglas culturales, sociales y politicas paralelos e informales muy
diferentes para la poblacién blanca y mestiza por un lado y para la poblacion
indigena por otra. Esta ha sido una reivindicacidon importante de la
administracion del presidente Evo Morales y la nueva constitucion aprobada
en el 2008 define a Bolivia como un estado plurinacional en que se

reconocen los derechos, cultura y lenguajeaetias originarias.

En Argentina y Chile también existen grados importantes de
desigualdad econdémica y social, pero son basados mas en diferencias de

ingreso y clase social en diversas dimensiones que a diferencias étnicas.

® Naturalmente las diferencias de ingreso y clase social en Bolivia existen y se superponen y
correlacionan con las diferencias étnicas.



Cuadro 1.1. Indicador es econémicos y sociales para Argentina, Bolivia, Chile, América Latina y el Caribe y el Mundo

América Latina y el

Indicadores Argentina Bolivia Chile ) Mundo
Caribe

PIB per capita PPP (dblares 14,413.16 4,330.42 14,510.19 10,709.06 9980.00
corrientes) (2008) a/
Tasa de crecimiento del PIB 3.28% 3.80% 5.73% 3.13% 3.49%
(1988-2008) b/
Tasa de crecimiento del PIB 1.90% 1.45% 4.35% 1.45% 1.65%
per capita (1988-2007) c/
Tasa de inflacion (promedio 7.22% 5.19% 3.80% 7.71% 4.35%
1998-2008) d/
Poblacion en miles de 39746 10028 16770 579409 6610256.6
personas (2008) e/
Poblacion indigena como % 1.00% 51.00% 4.00% 6.90% 6%
del total f/
Coeficiente GINI g/ 0.48 0.61 0.54 0.52 0.518-0.619
Porcentaje de la poblacion en 21% (2006) 53.8% (2004) 13.9% (2006) 36.5% (2006) 40%(2005)

pobreza h/

Porcentaje de la poblacién en
indigencia i/

7.2% (2006)

20.2% (2004)

3.2% (2006)

13.4% (2006)

26% (2005)

Exportaciones de productos
primarios sobre total de
exportaciones (2007) j/

69,00%

91.90%

89.60%

49.50%

21%

Exportaciéon de minerales y
metales (como % de
exportaciones de mercancias)
(2007) k/

4%

26%

65%

10%

4%

Sector agricola como
porcentaje del PIB (2007) I/

9.00%

13%

4.00%

6%

3%

Sector minero como
porcentaje del PIB (2007) m/

4.38%

12.29%

21.84%

4.13%

Fuentes:

a, Fondo Monetario Internacional. World Economic Outlook Database, Abril 2009. El valor de mundo corresponde al afio 2007, y proviene de World Development Indicators,

Banco Mundial

by d Fondo Monetario Internacional. World Economic Outlook Database, Abril 2009

¢, k y I, World Development Indicators (2008). Banco Mundial. El valor para Mundo corresponde al afio 2006.

e, Argentina, Bolivia, Chile, América Latina y el Caribe: Estadisticas sociales CEPAL. Mundo: datos correspondientes al afio 2007. World Development Indicators

f, Bolivia: Wigberto Rivero Pinto (2006), disponible en: http://www.amazonia.bo/pueblos.php?opcion=pueblos&codigo=5; Chile: Censo 2002 (INE); Argentina: INDEC, Encuesta




Complementaria de Pueblos Indigenas 2004-2005. Complementaria del Censo Nacional de Poblaciéon, Hogares y Viviendas 2001. Estimacién de poblacion indigena en
América Latina y el Caribe de UNICEF (2007) es de 40 millones en la HOJA DE DATOS: Dia de los Pueblos Indigenas del Mundo. El valor para Mundo proviene de
Indigenous Issues, International Work Group on Indigenous Affairs (2005).

g, Anuario Estadistico CEPAL 2007 (2008); Chile: Encuesta Casen 2006. Para América Latina y el Caribe (datos disponibles sélo para 19 paises): CIA World Factbook, 14
June, 2007. Los valores para Mundo provienen de World Development Indicators 2007, el coeficiente 0.518 se obtuvo a partir de los ingresos medios de los paises; mientras
que 0.619 corresponde a la estimacion considerando los ingresos de toda la poblacién mundial.

h e i, Anuario Estadistico CEPAL 2007 (2008). Estimacién basada en 19 economias: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala,
Haiti, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Peru, Venezuela, Rep. Dominicana y Uruguay. El valor de Mundo proviene World Development Indicators 2008

j, Anuario Estadistico CEPAL 2007 (2008). Estimacion basada en 20 economias: Argentina, Barbados, Belice, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Cuba, Ecuador, El
Salvador, Guatemala, Honduras, Jamaica, México, Nicaragua, Panamd, Perd, Trinidad y Tobago, Uruguay. El valor para Mundo corresponde al afio 2005 y proviene del

Reporte de Desarrollo Humano 2007-2008. PNUD

m: Anuario Estadistico CEPAL 2007 (2008)

3. Inestabilidad politica y dmocracia.

En esta seccion revisaremos la incidencia de inestabilidad politica en
los tres paises en los ultimos 40 afios. El cuadro 2 presenta varios indicadores
del sistema politico de los tres paises (unitario o federal), el nUmero de
partidos politica, la frecuencia de crisis presidenciales y los ciclos de
autoritarismo y democracia. Los tres paises tienen regimenes presidenciales
(una constante en Ameérica Latina), en cuanto a organizacion territorial,
Bolivia y Chile tienen regimenes unitarios, miaatque Argentina posee un
régimen federal. EI nimero de partidos politicos es mayor en Bolivia y

Argentina que en Chile.

Frecuencia de Crisis Presidenciales en Bolivia y Argentina

Un indicador de inestabilidad politica que hemos escogido es el
namero de crisis presidenciales (ver cuadro 2).Por crisis presidencial se
considera una situacion en que un jefe de estado o presidente no termina su
periodo constitucional por golpe de estado, revuelta popular u otra causa

que significa la interrupcion del @reso constitucional. Nuestra medida de




crisis presidenciales incluye también la sustitucién de presidentes de facto
(que surgieron de un golpe de estado o remocion de un presidente por
métodos no contemplados por la constitucion), aunque el concepto de
duraciéon de periodo es menos claro en el caso de presidentes de facto que
muchas veces no definen la duracion de su mandato. El cuadro 2 muestra un
alto numero de crisis presidenciales en Bolivia y Argentina en comparacion
con Chile en el periodo 1951D08. En Bolivia en el periodo 192008 se
identifican 17 crisis presidenciales o cambios de jefe de estado por metodos
no democraticos e institucionales. En el periodo 32608 en Bolivia el
promedio de ocurrencia de una crisis presidencial es cercano a@ioSs,
aungque la mayor frecuencia de crisis por gobiernos de facto se dieron en la
década de los 1960s, 1970s y 1980s (ver cuadro 3). La dultima crisis
presidencial, como mencionamos anteriormente, ocurrié en el 2003 con la
renuncia del presidente Gonzafanchez de Losada quien repentinamente
abandond el pais en el contexto de una situacion de violencia interna y se fue
a residir con su familia a Estados Unidos. Estos datos muestran la alta
inestabilidad del sistema politico boliviano, con un grado Sogiivo de
fragilidad de la democracia. También es notorio que la forma predominante
de ascension al poder de los jefes de estado en Bolivia, en el periodo
considerado, nuevamente esto es mas concentrado en los 1960s y 1970s
fueron por procedimientos ndemocréticos. En efecto, de un total de 33 de
ascensiones al poder, 21 (64 por ciento) fueron por métodos no

democraticos y 12 (36 por ciento) por elecciofies.

® cabe mencionar que en el cuadro 2 el total de ascensiones al poder es mayor que el nimero de
presidentes porque algunos presidentes loiéron por mas de una vez.



En Argentina, hay nueve crisis presidenciales en el periodc2ME)
un numero considerdb que si bien es inferior al de Bolivia, es muy superior
a Chile. También en Argentina la forma de ascension al poder por
interrupciones no democraticas de mandatos presidenciales es alta: 12 de 27
casos, nuevamente concentrados en los 1970s y 1980s.eD¥383, la
democracia Argentina no ha vivido golpes de estado aunque si dos crisis
presidenciales en el periodo democratico: tanto el presidente Raul Alfonsin y
el presidente Fernando de la ROa no terminaron sus periodos
constitucionales principalmente pocrisis econdmicas (hiperinflaciéon con
Alfonsin en 1988 y crisis del sistema bancario y del sistema cambiario con de
la Rua). Sin embargo estas crisis presidenciales en democracia, en contraste
con lo ocurrido en los afios 60 y 70, no llevaron a crisissi#éma
democratico y su sustitucion por regimenes autoritarios encabezados por los

militares.

Continuidad institucionapostautoritariaen Chile

Chile, en contraste a las experiencias de Bolivia y Argentina, es un caso
de continuidad democratica B medimos como una muy baja frecuencia de
crisis presidenciales desde 1950. En efecto, la Unica interrupcion- extra
constitucional de un gobierno en el periodo 198008 corresponde al golpe
militar de 1973 contra el presidente Salvador Allende democndkcdae
elegido en 1970 y derrocado por el general Pinochet el 11 de Septiembre de
1973. A pesar de la larga tradicion de continuidad democratica en Chile, el

régimen autoritario del general Pinochet no fue de corta vida. En efecto, el




régimen militar gobend, sin elecciones, clausurd el congreso, y prohibié o
declar6 en receso a los partidos politicos por mas de 17 afos (entre
Septiembre de 1973 y Marzo de 1990). Asi, si bien la democracia chilena es
considerada como muy estable, también el periodo militae bastante
aSadlotftSéeé Sy St aSydAR2 1jdzS Rdz2N» dzy
anterior contrasta con la naturaleza de los regimenes militares en Bolivia y
Argentina que generalmente duraban menos tiempo en el poder ya sea por
ser sustituidos pormwtros militares que daban golpes de estado o por un
proceso mas rapido de retorno a la democracia. La transicion a la democracia
iniciada en 1990 fue generalmente pacifita. nueva democracia mantuvo,

sin embargo, varios enclaves autoritarios, algure$od cuales empezaron a

ser superados: el general Pinochet siguido siendo comandante en jefe del
ejército por varios afios después del retorno a la democracia, una proporcion
de los senadores de la republica eran designados (y no elegidos por voto
popular)y, como ya se menciond, la constitucion de 1980 aprobada en el
régimen de Pinochet, con modificaciones, aun no se sustituye por otra carta
constitucional refrendada por voto popular. El movimiento social, que habia
jugado un rol muy activo en el térmirdel régimen autoritario, fue en gran
medida desmovilizado después del retorno de la democracia y como
mencionamos anteriormente los grupos mas influyentes en la definicién de

las politicas publicas han sido los gremios empresariales y bancarios.

LJ-



Cuadro 1.2 : Indicadores Politicos para Argentina, Bolivia y Chile

Indicadores Argentina Bolivia Chile
Forma de Gobierno Sistema Sistema Sistema
Presidencial | Presidencial Presidencial
Federal Unitario Unitario
Organizacion Territorial del Estado
Numero de partidos politicos en 2009
Nacionales 37 17 a/ 13
Regionales 30
Numero de presidentes o jefes de Estado (1950-2008) 25 28 10/
b/
Numero de crisis presidenciales 9 17 1
(1950-2008) c/
Forma de ascensioén al poder (1950-2008)
Eleccion
democratica d/ 15 12 8
Ascension no 12 21 1

democratica




Notas:
a/ Corresponde a 14 partidos politicos vigentes, 1 alianza politica y 2 agrupaciones ciudadanas; todos estos estan en posicién de presentar candidatos.
b/ Se registra el nimero de jefes de estado diferentes en ejercicio, durante el periodo.

c/ Por crisis presidencial se entiende un presidente que no termina su mandato constitucional ya sea por un golpe de Estado, una revuelta civil u otra
causa politica.

d/ No necesariamente coincide la suma de elecciones democréticas y no democraticas con el nimero de presidentes, porque hay presidentes que se
mantienen en el poder por mas de un periodo.

Fuentes :

Solimano (2005); Nueva Historia de la Nacion Argentina: 7 La Argentina del Siglo XX by La Academia Nacional de la Historia; Editorial Planeta Argentina
S.A.l.C.; Buenos Aires, 2000

http://es.wikipedia.org/wiki/Presidente _de Chile#Presidentes_de la_Rep.C3.BAblica; http://es.wikipedia.org/wiki/Presidentes de Bolivia

http://www.todo-argentina.net/historia/index.htm

http://www.ilustrados.com/publicaciones/EpZplVIkFydSmoFfya.php

http://www.cidob.org/bios/castellano/indices/indices.htm (Argentina)

http://www.historiadelpais.com.ar/presidentes.php

http://www.historiadelpais.com.ar/menubio/camden.html

http://www.historicaltextarchive.com/sections.php?op=listarticles&secid=41

Los datos de partidos politicos fueron obtenidos de: Argentina: http://es.wikipedia.org/wiki/Partidos_pol%C3%ADticos_de_Argentina; Bolivia: Corte
Nacional Electoral http://www.cne.org.bo/; Chile: Servicio Electoral http://www.servel.cl.



http://es.wikipedia.org/wiki/Presidente_de_Chile#Presidentes_de_la_Rep.C3.BAblica
http://es.wikipedia.org/wiki/Presidentes_de_Bolivia
http://www.todo-argentina.net/historia/index.htm
http://www.ilustrados.com/publicaciones/EpZplVlkFydSmoFfya.php
http://www.historiadelpais.com.ar/presidentes.php
http://www.historiadelpais.com.ar/menubio/camden.html




Cuadro 1.3: Democracia y autoritarismo en Argentina, Bolivia y Chile,

1960-2008

Gobiernos

Gobiernos de Porcentaje del periodo bajo

Pais Periodo constitucionales facto en el regimenes semidemaocraticos y
en el periodo periodo no democraticos **
Argentina 1960-1969 3 1 33.3
1970-1979 2 6 96.3
1980-1989 1 4 43.8
1990-1999 2 0 0.0
2000-2008 7 0 0.0
Bolivia 1960-1969 4 3 19.2
1970-1979 2 6 91.7
1980-1989 2 5 24.7
1990-1999 3 0 0.0
2000-2008 6 0 0.0
Chile 1960-1969 2 0 0.0
1970-1979 1 1 63.0
1980-1989 0 1 100.0
1990-1999 2 0 0.0
2000-2008 2 0 0.0

Notas:

* Para cada periodo se registra el nimero de presidentes en ejercicio. Sin embargo, si la eleccion fue realizada en el dltimo afo del
periodo en cuestién, se considera como parte del préximo periodo (a menos que el gobierno hubiera terminado ese mismo afio).

** En democracia las autoridades son elegidas por voto universal y se respetan las libertades civiles y derechos politicos. En un




régimen no democratico (autoritario) las autoridades politicas acceden al poder por medios extra-constitucionales (golpe de estado,
alzamientos). En los regimenes semidemocraticos hay un respeto parcial de las libertades publicas y se pueden producir interrupciones
en el normal funcionamiento de la democracia. Estas pueden ser autogolpes de Estado (por ejemplo, disolucién del Congreso,
restricciones a la libertad de prensa y derechos civiles)

Fuente: Solimano (2005); Nueva Historia de la Nacion Argentina: 7 La Argentina del Siglo XX by La Academia Nacional de la Historia;
Editorial Planeta Argentina S.A.I.C.; Buenos Aires, 2000

http://es.wikipedia.org/wiki/Presidente _de Chile#Presidentes _de la_Rep.C3.BAblica;
http://es.wikipedia.org/wiki/Presidentes _de Bolivia

http://www.todo-argentina.net/historia/index.htm

http://www.ilustrados.com/publicaciones/EpZplVIkFydSmoFfya.php

http://www.cidob.org/bios/castellano/indices/indices.htm (Argentina)

http://www.historiadelpais.com.ar/presidentes.php

http://www.historiadelpais.com.ar/menubio/camden.html

http://www.historicaltextarchive.com/sections.php?op=listarticles&secid=41

Diba); Gobierno Nacional de la Republica de Ecuador (2007 online) y www.adonde.com (2007)



http://es.wikipedia.org/wiki/Presidente_de_Chile#Presidentes_de_la_Rep.C3.BAblica
http://es.wikipedia.org/wiki/Presidentes_de_Bolivia
http://www.todo-argentina.net/historia/index.htm
http://www.ilustrados.com/publicaciones/EpZplVlkFydSmoFfya.php
http://www.historiadelpais.com.ar/presidentes.php
http://www.historiadelpais.com.ar/menubio/camden.html

Factores de economia politica que contribuyen adstabilidad y

volatilidad

Las causas de porque algunasiges son politicamente mas estables
(o inestables) que otros es un tema complejo. Un enfoque de economia
politica destacaria los siguientes factores determinantes de esta

inestabilidad politica y de la volatilidad de las politicas publicas:

() Un sistena politico y econOmico que genera situaciones de exclusion

social y econdmica a grupos econdémicos y étnicos menos favorecidos.

(i) Conflictos distributivos sobre la distribucion factorial del ingreso entre

trabajo, capital y poseedores de la tierra yusmos naturales.

(i) Conflictos por la apropiacion de rentas econdmicas que surgen en el

estado y en el sistema econdmico en general.

(iv) Demandas por mayor representacion politica y cuotas de poder por

personas, grupos sociales y partidos politicos.

(v) Débiles mecanismos institucionales de compatibilizacion de demandas
contradictorias en la economia y la sociedad lo que se refleja en una limitada

capacidad de lograr consensos para asegurar la gobernabilidad.

En general el grado de inestabilidacestabilidad de una nacion esta
relacionada a la forma como el sistema politico e institucional resuelve los
conflictos subyacentes de la sociedad y los encauza en forma adecuada

para ser consistentes con la estabilidad y el crecimiento. Muchas vexes la



politicas de desarrollo no tienen sustentabilidad en el tiempo ya que son
insuficientemente apoyadas por distintos grupos de interés y deben ser
revertidas. Como veremos en este libro (capitulo 2) el disefio institucional y la
estructura de incentivos ensociedades con una gobernabilidad disfuncional
generalmente se caracterizan por un comportamiento oportunistico de los
actores politicos y agentes sociales, las politicas publicas adolecen de
problemas de credibilidad y son poco coherentes y de cortadidn. En
Ameérica Latina la existencia de grados significativos de diferenciacion
economica, desigualdad de ingresos y riqueza, de acceso a recursos publicos,
de acceso al poder politico es una de las claves importantes de los conflictos
sociales, ciclopoliticos y problemas de gobernabilidad que, histéricamente,
han afectado a la region y a Argentina, Bolivia y Chile en particular, paises

con estructuras econémicas y sociales muy diferenciadas.

Gobernabilidad: El enfoque de Politicas Publicas.

En laseccion anterior relevamos elementos de lo que podria ser un
enfoque de economia politica que destaca el rol de las instituciones politicas,
el conflicto social sobre la distribucién del ingreso y la apropiacion de rentas y
las demandas por participacigmolitica en la fragilidad (fortaleza) y las
inestabilidad (estabilidad) de las instituciones politicas y las politicas publicas.
Un enfoque distinto, pero en aspectos complementario, impulsado por

instituciones financieras internacionales como el Bamdundial y el BID

" Bolivia es el pais entre los tres analizados el que tiene mayores indices de inestabilidad politica
(aproximada por la frecuencia de crisis presidenciales en un periodo largo de tiempo) y es, como
vimos, el pais con mayores niveles de s desigualdad. Sin embargo la complejidad de la relacion se
observa en el caso Chileno que teniendo también altos y persistentes niveles de desigualdad
registra en los dltimos 20 afios niveles considerables de estabilidad politica y social. Argentina se
ubicaria en niveles de desigualdad inferiores a Bolivia pero con menor estabilidad politica que
Chile.



aborda los temas de gobernabilidad de los paises desde la perspectiva de la
efectividad de las instituciones publicaara crear un marco estable y
predecible favorable al desarrollo del sector privado visualizado como motor

de crecimiato econémico®

El Banco Mundial, desde hace varios afos, viene preparando un indice
de gobernabilidad basado en varios componentes. Estos son indices
cualitativos (subjetivo$ basados en encuestas aplicadas a ejecutivos de
empresas, empresarios, invagistas nacionales y extranjeros y publico en
general (ver cuadro 4). Este indice intenta medir seis dimensiones de lo que
se denominaria como la calidad de las instituciones y las condiciones de
gobernabilidad de un pais. Estas seis dimensiones archspectos como (i)
@21 @& NBalLkRyaloAfARIFIR a X f1 1jdzS YARS
St J20ASNYy2z fA0SNIIFR RS LINByalsz 4320
gue mide la posibilidad que un gobierno sea desestabilizado por golpes de
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la calidad de los servicios publicos, capacidad de implementar politicas y
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percepcion de las personas encuestadas sobre cada una de estas
dimensiones de gobernabilidad y buscan reflejar la eficiencia y eficacia de las

instituciones publicas, incluyendo el grado de cumplimientdatenormas

8 La teoria politica de los costos de transaccion (NA@81, Dixit1996) provee el marco analitico de este
enfoque combinado con un ewofjue de sector privado del desarrallyn enfoque alternativo de las
instituciones se encuentra en Acemoglu y Robinson (2006).



democraticas y de la ley. Estos indicadores van en un rangd.%l@ 2.5
(centrados en 0). Valores positivos del indice cercanos a 2.5 reflejan niveles
favorables de percepcion de eficacia y gobernabilidad en la dimension
relevante. A su vexalores negativos del indice indican una mala percepcion
de eficacia y gobernabilidad en la dimension aludida. Chile tiene mejores
percepciones de gobernabilidad (afio 2007) en cada uno de los seis indices
en comparaciéon a Bolivia y Argentina en esfosn diferencias muy
substanciales). Indicadores como efectividad de gobierno, imperio de la ley y
control de la corrupciéon tienen valoresegativos tanto en Bolivia y
Argentina. En estabilidad politica, Bolivia también tiene un valor negativo
del indie. Se presentan ademas valores promedios de los distintos
componentes del indice de gobernabilidad promedios para Ameérica Latina,
los que asumen valores negativos en el afio 2007, con excepcion del indice de
voz y responsabilidad. La OECD tiene, en promedilores positivos para
todos estos indices de gobernabilidad. Chile tiene valores de varios indices de
gobernabilidad cercanos a los valores de la OECD particularmente en cuanto
a calidad regulatoria, imperio de la ley y control de la corrupcion.
Nuevanente enfatizamos que estos indices son de caracter cualitativo y
reflejan los sesgos de percepcion de las personas que responden a estas

encuestas.



Cuadro 1. 4: Indicadores de Gobernabilidad (Banco Mundial) para Argentina, Bolivia, Chile,
Ameérica Latina y OECD, 2007

indice = [ -2.5 a 2.5, un mayor valor indica mejor gobernabilidad ]

Vozy Estabilidad Efectividad Calidad Imperio dela  Control de la
Responsabilidad Politica  del Gobierno Regulatoria Ley Corrupcion

Argentina 0.33 0.14 -0.14 -0.77 -0.52 -0.45

Bolivia 0.03 -0.99 -0.83 -1.18 -0.96 -0.49

Chile 0.98 0.55 1.22 1.45 1.17 1.35
America 0.12 -0.33 -0.24 -0.15 -0.52 -0.3

Latina

OCDE 1.31 0.96 1.51 1.48 1.51 1.72

Nota: Estos indicadores, basados en encuestas, son construidos por Daniel Kaufmann, Aart Kraay y Massimo Mastruzzi del Banco
Mundial. La metodologia especifica se discute en Kaufmann and Mastruzzi (2004). Los valores de los indices siguen una distribucién
normal con media 0.0 y desviacion estandar de 1.0, por lo que se sitian en un rango entre -2.5 y 2.5 aproximadamente. Dependiendo de
la categoria, se consideraron entre 207 y 212 paises para la estimacion. A continuacién se explica cada categoria:

1. Voz y Responsabilidad (Voice and Accountability, VA): grado de participacion ciudadana en el gobierno, libertad de expresion,
libertad de asociacion y prensa libre.

2. Estabilidad Politica y Ausencia de Violencia (Political stability and absence of violence, PV): probabilidad de que un gobierno sea
desestabilizado o derrocado por medios inconstitucionales, incluyendo violencia politica y terrorismo.

3. Efectividad del Gobierno (Government effectiveness, GE): calidad de los servicios y administracion publica, grado de independencia
de presiones politicas, calidad de la formulacion e implementaciéon de politicas publicas, y credibilidad respecto del compromiso del
gobierno con tales politicas.

4. Calidad Regulatoria (Regulatory quality, RQ): refleja la habilidad del gobierno para formular e implementar politicas profundas y
regulaciones que permitan y promuevan el desarrollo del sector privado.

5. Imperio de la Ley (Rule of law, RL): grado en que las personas tienen confianza y acatan las reglas de la sociedad, y en patrticular la
calidad de la aplicacion (enforcement) de los contratos, la policia y las cortes, como asi también la probabilidad de crimenes y violencia.

6. Control de la Corrupcion (Control of corruption, CC): por corrupcion se entiende el grado en que el poder politico es ejercido para
obtener ganancias privadas, como asi también la "captura” del estado por parte de elites e intereses privados.

Fuente: Kaufmann et al. (2008). Banco Mundial




Clima de Neqgocios e Inversion

Examinemos ahora una encuesta preparada powWekld Economic
Forum (WEF) a ejecutivos de empresaacionales y transnacionales que
0dz2 0 ARSYGAFAOINI t2a& aFl OU2NBa LINRO
gobernabilidad (economia politica) que inciden en el clima de negocios de
los paises. Estos factores intentan ser una guia implicita para decidie dén
(en que paises) hay mejores (peores) condiciones para invertir. El cuadro 5

presenta los resultados para Argentina, Bolivia y Chile.

Es interesante notar que tanto en Argentina como en Bolivia, la
inestabilidad de las politicas publicas es identificaula, los encuestados,
como el primer obstaculo para la inversion. El segundo factor mas
problematico, que sigue a la inestabilidad de las politicas publicas, es la
inflacion tanto en Argentina como en Bolivia. La falta de financiamiento
(crédito), la caupcién y las restricciones laborales son indicadas como otros
factores inhibidores de la inversion en Argentina. En Bolivia la inestabilidad
politica (incluyendo golpes de estado), la burocracia del gobierno y la
corrupcion aparecen como factores probléticos también. En Chile, en
contraste, la inestabilidad de politicas publicas no aparece listada dentro de
los cinco obstaculos méas importantes para la inversion y los negocios. El
factor mas problematico para la inversion privada identificado por los
enalestados para Chile son las regulaciones restrictivas al trabajo, seguido
LJ2 NJ f | G0 dzZNPONJF OAl Fdzo SNY I YSY Ul éd 93

sea contradictorio con el relativamente alto indice de efectividad del



gobierno que detecta el indice dgbernabilidad del Banco Mundial. Otros
factores que los ejecutivos entrevistados porVeébrld Economic Forum
identifican como elementos problematicos para la inversiéon en Chile son:
una fuerza de trabajo con insuficientes niveles de educacion, lapmornuy

la falta de ética laboral. Este estudio (encuesta) releva la importancia que le
otorgan los inversionistas a los factores de gobernabilidad en su evaluacion
del clima de inversion, una variable de alta importancia en la determinacion

de la capacidd de crecimiento econdémico de los paises.



Cuadro 1.5 : Encuesta de Factores que Afectan el Clima de Negocios y la Inversion en Argentina, Chile
y Bolivia

(encuesta WEF 2008)




Argentina Bolivia Chile

Factor problematico | Puntaje Factor problematico Puntaje Factor problematico Puntaje

1. Inestabilidad .
1. Inestabilidad 1. Regulaciones

de las Politicas 22.9 ” - 18-2 | Restrictivas al Trabajo 26

. de las Politicas Publicas |
Publicas
2. Inflacién 152 |2. Inflacién 141 |2 Ineficiente Burocracia 17.6
Gubernamental
3. Acceso a 11 3. Inestabilidad del 13.4 3. Fuerza de trabajo 117
Financiamiento Gobierno/Golpes de Estado ' inadecuadamente educada '
L 4. Inefici B i L

4. Corrupcion 8.6 neficiente Burocracia 8.8 4. Corrupcion 6.5
Gubernamental

5. Regulaciones .

Restrictivas al 8.4 | 5. Corrupcion 7.9 > Fue’r_za de trabajo con 5.2

. poca ética laboral
Trabajo

Nota: La informacion presentada proviene de la edicion del afio 2008 de la encuesta que World Economic Forum aplicé a ejecutivos de
negocios de 134 economias. De una lista de 15 factores, los encuestados debian seleccionar los 5 mas problematicos en sus paises,
para luego ordenarlos de 1 (mas problemético) a 5. Los resultados fueron tabulados y ponderados segun los rankings definidos por los
encuestados, obteniéndose los puntajes mostrados en el cuadro. Mayor puntaje implica que el factor es mas problematico.

Fuente: Blanke et al. (2008-2009). World Economic Forum.

Percepcion de Corrupcioa Indicadores de Violencia

La corrupcién es un problema de gobernabilidad que afectpdises y
ya que refleja fallas institucionales, éticas, motivacionales de una nacion

(Solimano, Tanzi y Del Solar, 2008). La corrupcion es especialmente corrosiva



ya que afecta la legitimidad y credibilidad de los gobiernos y las politicas
publicas. Elnidice mas usado deercepciones de corrupci@on amplia
cobertura de paises (ademas del componente de corrupcion del indice de
gobernabilidad es el preparado por el Banco Mundial que ya vimos) es el
preparado por la Organizacion NGubernamental llamaal Transparencia

Internacional (TI).

Este es un indice de percepciones y no es una medida mas objetiva de
corrupcién como seria el uso de procesos judiciales e investigaciones sobre
denuncias. Al igual que en el indice de gobernabilidad del Bancdidlun
Chile es el pais que registra los menores indices percibidos de corrupcion, en
comparacion a Argentina, Bolivia y también al promedio de América Latina.
Los valores del indice de Tl de Chile para los afos-2838 son algo
inferiores al promedio dé&a OECD (ver cuadro 6). Como vimos anteriormente
la corrupcion es considerada como un factor inhibitorio de la inversion por
los ejecutivos de empresas segun el estudioWwekrld Economic Forunen

los tres paises considerados.

En cuanto a otro probleende gobernabilidad como es la violencia, el
cuadro 7 indica que Argentina tiene el indice mas alto de asesinatos por cada
9.5 por 100 mil habitantes y Chile el indice mas bajo, 1.7 por 100 mil
habitantes con un promedio para América Latina y el Carib&3dgor 100
mil habitantes. En contraste la OECD tiene un indice mucho mas bajo de 0.13
de 100 mil habitantes. En cuanto a poblacion carcelaria, Chile destaca con
una poblacion carcelaria de 240 personas por cada 100 mil habitantes,

superior a la de Argeimta y Bolivia y al promedio de América Latina.



Cuadro 1. 7: Indicadores de Violencia en Argentina, Bolivia, Chile, América Latina y el Caribe
v paises miembros de OCD E

Cuadro 1.6: indice de Percepcion de Corrupcion para Argentina, Bolivia,
Chile, América Latina y el Caribe y paises miembros de OCDE

indices (Transparencia Internacional, mayor valor indica
menor percepcién de corrupcion)

1998 2002 2005 2008
Argentina 3.0 2.8 2.8 2.9
Bolivia 2.8 2.2 2.5 3.0
Chile 6.8 7.5 7.3 6.9
LAC 34 3.4 3.5 3.8
OCDE 7.2 7.1 7.2 7.2

Nota: El indice de Percepcion de Corrupcion 2008 ordena a 180 paises usando datos de 13 fuentes de
informacion originadas por 11 instituciones independientes. Todas las fuentes miden el grado de
corrupcion percibida en los sectores publicos y politicos, y proveen un ranking de paises. El puntaje
final de cada pais se obtiene combinando todos los rankings anteriores. Un mayor puntaje implica
menor corrupcion. La explicacion detallada de la construccion del indice se encuentra en
http://www.transparency.org/policy research/surveys_indices/cpi/2008/methodology.

Los valores para América Latina y el Caribe corresponden al promedio de los indices de 17 economias
para el afio 1998, 21 para el 2002, 26 para el 2005 y 28 para el 2008; debido a la progresiva
incorporacioén de paises en la estimacion.

Para el caso de OCDE, se consideraron 28 economias para el aflo 1998 y 29 para todos los
siguientes.

Fuente: Transparency Internacional. The Global Coalition Against Corruption.

http://www.transparency.org/policy research/surveys_indices/cpi



http://www.transparency.org/policy_research/surveys_indices/cpi/2008/methodology
http://www.transparency.org/policy_research/surveys_indices/cpi

Asesinatos cada 100.000 Poblacién Carcelaria cada 100.000

habitantes a/ habitantes b/
Argentina 9,5 140
Bolivia 2,8 83
Chile 1,7 240
LAC 13 225,2
OCDE 0,53 136

Nota:

Los valores para LAC corresponden al promedio de 21 economias para los asesinatos cada 100.000 habitantes y 29
economias para la poblacién carcelaria.

Los valores para OCDE consideran el promedio de las 30 economias.

Fuentes:

a/ Novena Encuesta de las Naciones Unidas sobre las Tendencias del Crimen y las Operaciones de los Sistemas de
Justicia Criminal (2007). Oficina de las Naciones Unidas de Drogas y Crimen (2007). Disponible en

http://hdrstats.undp.org/en/indicators/263.html

b/ Centro Internacional de Estudios de Prisién (2007). Lista de la Poblacién Mundial en Prisién. Séptima Edicion. Disponible
en http://hdrstats.undp.org/en/indicators/265.html

Organizacion ddibro vy principales resultados

El libro presenta tres estudios nacionales para Argentina, Bolivia y

Chile, aparte de este capitulo de introduccionsintesis. El capitulo 2

corresponde al estudio de Argentina preparado por el economista Mariano

Tommasi. Este capitulo examina las caracteristicas y dificultades de la

estructura institucional de Argentina y destaca, entre otras caracteristicas, la

inestablidady falta de continuidad de lgsoliticas publicagn Argentina.La

inestabilidad politica que caracterizd a Argentina a partir de 1830imera



vez que un gobierno militar destituy6 a un presidente electo de acuerdo a las
estipulaciones constitucnales. Entre 1930 y 1982, doce presidentes (tanto
de jure como de facto) fueron removidos por la fuerfd.foco principal del
capitulo esen el proceso de formulacién e implementacion de las politicas
publicas incluyendo la estabilidad de lasismas,su grado de aplicaciota
capacidad de compromiso a futuro, y la capacidad de realizar ajustes a las
politicas cuando resulta necesariél autor examina varias debilidades del
sistema institucional Argentingaoca continuidad de piicas piblicas en el
tiempo, un @mportamiento oportunista de los agentes politicasadébil
influencia del congreso en la formulacion deifchs piblicas y congresistas
con alta rotaciério que impide la formulacidén de politicas de largo plazo con
continuidad en el tierqpo. También destaca effuerte poder de los
gobernadores provincialesinacorte suprema con poca estabilidad de sus
miembros y una administracion gblica conescasacontinuidad de sus
cuadros técnicos y muy influidos plms intereses politicosall gobiegno de

turno.

El capituloenfatiza las consecuencias adversas para el desarrollo y la
estabilidad asociada a la alteolatilidad de las politicas publicas en la
Argentina acorta los horizontes de los actores econdémicos y sociales y
reduce la efectividade las politicas. Detras de esta inestabilidad y volatilidad
de las politicas publica® nota uncomportamiento no cooperativo en el cual
cada actor se comporta de manera oportunista y trata de maximizar
beneficios de corto plazo Lo anterior genera s&s problemas de
credibilidad en los gobiernos. Para intentar superar este problema de

credibilidad, los hacedores de politica argentinos ocasionalmente recurren a



mecanismos de enorme rigidez tal como el régimen de convertibilidad
(implementado entre 1992001 y que terminGé con una severa Crisis
financiera y econ6mica como indicamos anteriormenteel sistema de

coparticipaciorentre el estado nacional y las provincaeslosimpuestos

Laescena politica argentina ha estado ocupatisde las década de
1940 por dos principales partidos politicos, el Partido Peronista (Partido
Justicialista, PJ) y la Unién Civica Radical (UCR). La UCR, el mas antiguo de los
partidos vigentes, surgio en los afios 1890 como un desafio a la dominacion
oligarquicade esa époa Historicamente la base socioecondmica de la UCR
ha sido la clase media, y la base socioeconomica del PJ ha sido la clase
trabajadora. A pesar dsus origenesambos partidos tienden a oscilar
alrededor del centro politico. Las maquinarias politicasvipales del PJ
tienden a estar dominadas por elites politicas que tienen conexiones con el
poder econdmico provinciakl poder de las provincias en la politica nacional
argentina es conocidoy los gobernadores provinciales son jugadores
cruciales en lgpolitica nacional En las provincias en las que el partido
controla la gobernacién, el gobernador gsneralmenteel lider indiscutido
del partido a nivel provincial En Argentina todos los candidatos
presidenciales, de los dos partidos mayoritarios hato,sdesde varias

décadas, gobernadorgsovinciales

Los gobernadores provincialdenen soélo un interés secundario en los
bienes publicos nacionales (como la estabilidad macroecondmica, y la calidad
de las politicas publicas). Por ese motivo, tiereankién escaso interés en

gue se invierta en instituciones, tales como un Congreso profesionalizado, o



un sistema de servicio civil mas fuerte, que puedan mejorar la calidad de las

politicas a futuro.

Entre las debilidades institucionales de Argentina destaca la
disonancia entre el nivel del capital humanol deais y la calidad y
efectividad de su administracion publica. Es interes@nteagic que como
lo destaca el autordos intentos de reformar el sistema de servicio civil
tampoco se han hechoame en los 25 afios luego del regreso a la

democracia.

Finalmente se destaca la debilidad del congreso en la formulacion de
politica publicas y la alta rotacion de congresistas y diputados. Ademas el
capitulo muestra que durante varias décadas la €&uprema de Justicia de
la Argentina no ha sido un arbitro fuerte e imparcial de los acuerdos politicos
y de defensa de los derechos individuad@speriodos autoritarios (similar a

lo ocurrido en Chile bajo el régimen militar de Pinochet)

4. Bolivia

El capitulo 3 escrito por el Cientista Politico Eduardo Gamarra sefala
gue los problemas de gobernabilidad que enfrenta Bolivia en la actualidad
tienen sus origenes historicos que se remontda eeaccion a la Revolucion
de 1952 que durante 18 afios seraeterizO por gobiernos autoritarios de
corte militar. En efecto el autor sefiala quas dos décadas de gobiernos

militares de facto significaron un profundo retroceso institucional para



Bolivia que de manera directa influyeron en la inestabilidad insthat que

sufre el pais actualmentegGamarra indica que la transicion a la democracia
gue comenzo a finales de los setenta y que culmind en 1982 con la eleccion
de una débil coalicion de partidos de izquierda liderados por Hernan Siles
Zuazo coincidié co5f O2f LJA2 RS fI SAGNF GS3IAL
OSYGUNROIF¢ 1jdzS &S OF N} OGSNRARIT s FdzyRI'YS
minerales, especialmente el estafidl golpe final a la estrategia de desarrollo
fue lahiperinflacionBoliviana de 19885 en que los @cios crecieron en un
26,000 por ciento entre Agosto de 1984 y Agosto de 1985 crisis
economica coincid ademas con la ausencia de instituciones politicas
capaces de canalizar las demandas de la sociedad civil, lo que dificulté los
primeros afos de drocratizacion del pai&l programa de estabilizacion de
1985 logré derrotar a la hiperinflacion y senas bases para la estabilidad y
crecimiento economico. La Nueva Politica Econdmica, NPE, introducida por
el Decreto Supremo 21060 y que estuvo vigahieante los 19 afioBnpulsé

los programas de capitalizacion de empresas estafgagatizacionesjjue
predominaron en la década de los noventa I6gica de la NPE era ponerle

fin al involucramiento del Estado en la economiapulsé la modernizacion

de las instituciones econdémicas publicas y logré la independencia del Banco
Central. Los ejes del orden social del periodo 128®5 fueron la
democracia pactada y la NPE la que gané una cierta legitimidad
internacional para Bolivia en especial en lastifaciones financieras

internacionales. Sin embargo la estrategia econOmica con la democracia

° Los principales partidos detras de la democracia pactada estan el MNR (Movimiento Nacional

Revolucionario), Accibn DemociiNacionalista (ADN), el Movimiento de Izquierda Revolucionaria (MIR) y
la Nueva Fuerza Republicana (NFR)



pactada incubaba varios problemas para la gobernabilidad de Bolivia.
Gamarra indica varios factores que conspiraban contra este modelo de
desarrollo econémico politico: (a) el crecimiento dena enormedsociedad
informak que a pesar de la democracia vigente se sentia excluida de los
beneficios que esta y la estrategia de desarrollo econémico le pudieran
brindar. La democracia pactada (clientelar y partidistagoro el sistema
politico paralelo e informal que reclamaba su inclusibaspartidos politicos
estaban centrados mas en la distribucion de puestos y beneficios clientelares
para sus seguidores que en una verdadera inclusion s@maktima que el
70%de la poblacion econémicamente actida Boliviase encuentra en el
sector informal que incluye desde cocaleros en los Yungas y el Chapare hasta
la amplia red de vendedores ambulantelel campo y la ciudadEste
segmento es predominantemente indigena gsta y sobre todo padece de
extrema pobreza. Segun Gamarra este sector mayoritario se sentia excluido
de la democracia pactada y de los éxitos de la estabilizacibn econémica y de
la recuperacion del crecimiento (b) el desarrollo de un complejo-cocana

gue incluye a cocaleros, mineros desplazados, militares, policias, traficantes,
partidos politicos, y movimientos sociale€ste es un foco complejo de
rentas, empleo y cred problemas con Estados Unidpse insistia en
programas de erradicacion dedaca muy resistidos internamente en Bolivia,
(c)la excesiva centralizacién del poder politipee ha sidoconsiderado como

un factor de desestabilizacion continu&n este sistemargsidencial, la
ciudadcapital tiende a concentrar no solo el podmolitico sino también los
recursos del Estadd.os departamentos y provincias se sienten relegados de

donde se toman las decisiones que los afectamue es resentido por estos



Asi en el capitulo se muestra que la verdadera fuente de oposicion se
concentra  en el sistema politico como tal sino en las fuerzas regionales
concentradas en los departamentos de Santa Cruz, Tarija, Beni y Pando.
Segun Gamarra los sucesivos gobiernos democraticos que administraron al
pais entre 1985 y el 2005 fueron incapaces dslkger estos problemas de
gobernabilidad que afectan a Bolivia y por eso la dramatica llegada al
gobierno de Evo Morales, el primer presidente indigena de Bolivia, no debi6

haber sido una sorpresa.

La fuerza politica principal de apoyo al presidente Hwooales es el
MAS (Movimiento al Socialismdjsteno es un partido clasico basado en una
doctrina especifica pues incluye elementos de marxismo, sindicalismo
cocalero, y méas recientemente de indigenisthda plataforma del MAS
llama a (a) debilitar o @minar a los partidos tradicionales que gobernaron el
LI N& RdzN> yi0S R2&4 RSOFRIFIA & F2NXINRY
la nacionalizacion de los recursos naturales©yla convocatoria a una
Asamblea Constituyentg.La propuesta econémica de EMwrales combina
elementos de nacionalismo y desarrollismo y promueve el retorno del Estado
a través de empresas publicas y bancos de desarrolgia pEopuesta es
similar a los postulados de la Revolucion del 52 que prometia la
nacionalizacion de los reos naturalesla reforma agraria y la integracion

étnicasocial.

% Gamarra indica gue los sindicatos cocaleros que crearon el partido lo definieron como Instrumento
Politico por la Soberania del Pueblo. En 1996 taccion de la Falange Socialista Boliviana cedio la
personeria juridica del MAS a Evo Morales con la cual se posibilité su ascenso a la competencia politica legal
en el pais.

! ver IDEA (2008) para un andlisis de la nueva constitucion boliviana.



5. Chile

El capitulo 4 sobre Chile escrito por el economista Andrés Solimano
destaca elementos principales de la estrategia de desarrollo econémico
seguida en los ultimos 20 afios y algsincaracteristicas principales de la
democracia chilena postgimen de Pinochet. El capitulo documenta la
aceleracion en el ritmo de crecimiento econémico chileno a partir de fines de
la década de los 8Gen relacion al periodo historico 194M®80--e indica que
esto ha llevado a un aumento importante en el nivel de desarrollo econémico
del pais y el bienestar promedio de la poblacion. Sin embargo se muestra que
este crecimiento, si bien ha conducido a una reduccion de la pobreza ha
venido acomparfiado dalta y persistente desigualdad que ubica a Chile entre
los paises con mayor desigualdad de ingresos de América Latina, una region
ya muy desigual a nivel mundialEl trabajo muestra que el modelo
econodmico seguido después del restablecimiento de laatgatia en 1990
es, en gran medida, un modelo de continuacién del modelo de libre mercado
instaurado bajo Pinochet pero con un mayor énfasis en la reduccion de la
L2ONBT I & fF LNRUGSOOAsYy &a20AFf o 9f
O2y NP a i NBue Kaaehe/uha economia abierta el exterior, con
énfasis en la estabilidad macro y con un fuerte predominio del sector privado
grande en las decisiones publicas del pais. Los gobiernos democraticos post
Pinochet han priorizado el crecimiento (el quepgedido dinamismo en los
ultimos 10 afios) y la estabilidad junto a una preocupacion social mayor que

en el régimen militar. Sin embargo disminuir la desigualdad y reducir el grado

12 Solimano y Pollack (2006).
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de concentracion del poder econdmico de los grandes conglomerados no
han sido prioridades de politica publica  de estos gobiernos. La
institucionalidad economica Chilena se caracteriza por un ministerio de
finanzas muy poderoso y por un Banco Central autbnomo y profesionalizado.
En contraste, los ministerios sociales (educaciéalud, vivienda) son
relativamente deébiles, no existe un ministerio de proteccion del medio
ambiente y no se ha desarrollado una capacidad de planificacion y
programacion economica de largo plazo que vele por la sustentabilidad
energética y ambiental dargo plazo, por la descentralizacién administrativa

y por una distribucion mas equitativa de los frutos del crecimiento
econdémico. La conduccion econdmica ha tenido bastante continuidad en los

ultimos 20 afios pero dentro del esquema sefalado.

La demoracia chilenapost Ay 2 OKSG Kl &@AR2 RS 4ol
una democracia con baja participacion electoral y politica de la juventud, con
un movimiento sindical y social debilitado y con poca influencia en las
decisiones publicas, con la imposibilidaduzl del la poblacion chilena en el
exterior-- en gran medida, asociada al exilio chileno de la época de Pingchet
de poder votar en las elecciones realizadas en Chile. Lo anterior contrasta
con otros paises latinoamericanos cuyos ciudadanos si pueatan &n el
exterior. El sistema institucional chileno de los dltimos 20 afios ha sido
fuertemente condicionado por los acuerdos politicos negociados con el
régimen militar antes de su salida del gobierno. Asi la democracia tuvo
anomalias: durante varios afialespués de dejar la presidencia del pais el
General Pinochet continué siendo comandante en jefe del ejército, una

proporcidn del senado no era elegida por voto popular (sistema de senadores



designados) y el consejo de seguridad nacional tenia atribuxione
importantes. La reforma constitucional del afio 2005 (no refrendada por
plebiscito) elimind la institucion de los senadores designados y redujo las
atribuciones del consejo de seguridad nacional pero no cred una nueva
constitucion. En efecto, en la aetidad en Chile aun rige la constitucién de
1980 aprobada en pleno régimen militar, la que fue reformada
sucesivamente aunque nunca sustituida por una nueva carta constitucional.
Un elemento importante del sistema politico chileno es el sistema binominal
de eleccién de diputados y senadores que favorece a las grandes coaliciones
de gobierno y oposicion, excluyendo de representacion parlamentaria a
partidos y movimientos que no pertenecen a estas coaliciones
dominantes'® Este sistema mantiene una alta ¢owidad de parlamentarios

y desincentiva el cambio y la reforma del sistema politico orientadas hacia la

profundizacion de la democracia.

Referencias.

13 El partido comunista que, no pertenece a la concertacion de partidos por la democracia que
gobierna Chile desde 1990 no tiene ningln representante en la camara de diputados y el senado
desde antes de septiembre de 1973.
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Capitulo 2: Argentina

Un Pais Sin Rumbo
Politica, Politicas Publicas y Desarrollo en lagktina

(con una leve comparacion al caso chileno)*
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1. Introduccién




Durante la década de 1990 Argentina se embarc6 en un ambicioso programa

RS NBFT2NXI & SO2ysYAOFaxz O2yaiuAiddz2 SyR2:
ejemplag LI NI fF AYLI SYSyidlFIOAsy RSt RSy2Y
El eje central de ese esfuerzo de estabilizacién mas reforma estructural fue el
NEIAYSY Y2ySGlINA2 O2y20AR?2 o2Y2 Gf
rigidamente el peso al dolar a una tasa de anono. Luego de décadas de

politicas mercadenternistas, estancamiento y crisis fiscales que llevaron a la
hiperinflacion en 1989, la Argentina parecia haber encontrado el rumbo.

A pesar de una performance macroecondémica excelente en términos de
crecimento y de baja de la inflacion durante buena parte de la década, la
economia argentina entré en 1998 en una larga recesion, que explotaria en
Diciembre de 2001 en una de las peores crisis de la historia economica
reciente. En definitiva, los afios 90 fueran episodio mas en la larga
historia de ilusion y desencanto que ha caracterizado al pais durante la
mayor parte del siglo XX (Gerchunoffy Llach, 2003).

La mayoria de los analistas ha tendido a echarle la culpa de esta pobre
performance de la economiargentina a malas politicas econdmicas. Este
trabajo tiende a coincidir con dicha apreciacion, pero pone el énfasis no
tanto en elcontenidode las politicas publicas, sino en ciertasacteristicas

de estas politicas y del proceso pl@icymaking incluyendo la estabilidad de

las politicas, el grado denforcement la capacidad de compromiso a futuro,

y la capacidad de realizar ajustes a las politicas cuando resulta necesario.

Las politicas publicas en la Argentina son inestables, lo cual debilita su
credibilidad desde el punto de vista de los actores econdémicos, y esto las
vuelve menos efectivas en elicitar (a) los comportamientos econémicos que



se pretende inducir (la inversién, el ahorro, la creacion de empleos, etc.) y
por lo tanto (b) los objetivosltimos tales como el crecimiento sostenido, la
superacion de la pobreza, etc. Las politicas argentinas no sélo son inestables,
sino que también estdn pobremente coordinadas entre los distintos niveles
de la estructura federal de gobierno, y muchas veemsbién pobremente
coordinadas entre ministerios, agencias, y programas del sector publico
nacional. En muchos casos es evidente que no se realizan las inversiones en
capacidades necesarias para producir politicas publicas mas efectivas. El
Estado argenbo es, en lineas generales, incapaz de implementar
efectivamente sus politicas.

En la linea de analisis reflejada en este trabajo argumentamos que estas
propiedades de las politicas en la Argentina son el resultado de las
caracteristicas del proceso g@elicymaking Legados historicos asi como el
contexto institucional hacen que el Congreso argentino sea una arena poco
profesionalizada y de escasa relevancia en la elaboracion de politicas
publicas. Los legisladores argentinos duran muy poco en susscargo la
mayoria de los casos tienden a tener sus lealtades atadas a elites politicas
provinciales con escaso interés en la calidad de las politicas publicas
nacionales. Adicionalmente, el presidente tiene poderes proactivos que
resultan demasiado ampis en la practica. A causa de estos y otros factores,
los actores politicos relevantes carecen de una arena institucionalizada en la
cual realizar posibles acuerdos y compromisos con respecto a las politicas,
gue puedan luego ser sostenidos en el tiempg@mpoco pueden delegar la
implementacion de acuerdos de politica a una burocracia profesionalizada,
competente e independiente, porque no existe. De modo similar, tampoco el
Poder Judicial es un arbitro imparcial capaz de hacezn&rcementde
acuerdosa traveés del tiempo, porque se trata de un poder débil y politizado,
generalmente sumiso al gobierno de turfd. Por todo esto, el proceso de

“ En muchas de estas caracteristicas hay una diferencia notable con el caso chileno, diferencia
gue se debe mas a una cuestion de equilibrio institucional general, y no a las normas
constitucionales especificas que regulan, por ejemplo, las capacidades legislativas de la
presidencia. Este tema se elabora en mas detalle hacia el final del trabajo.



hacer politicas se convierte en un juego no cooperativo en el cual cada actor
se comporta de manera oportunisyatrata de maximizar beneficios de corto
plazo. Esto genera volatilidad de las politicas, escasa coordinacién, y limitado
enforcement Los actores politicos, sociales y econémicos (tanto domésticos
como extranjeros) descreen de la capacidad deoldy argentina de generar
politicas creibles. En su intento de superar este problema de credibilidad, los
hacedores de politica argentinos ocasionalmente recurren a mecanismos de
enorme rigidez (tal como el régimen de convertibilidad y el sistema de
coparticimcion de impuestos); mecanismos que ante la presencia de
situaciones que requeririan capacidad de ajuste a circunstancias cambiantes,
generan costos enormes.

2. Las politicas publicas en la Argentina

Quizas la caracteristica mas notable de las polificdicas en la Argentina

es su inestabilidad. Se puede intentar construir un indice agregado de
estabilidad de la politica econémica utilizando indicadores internacionales
tales como el indice de Libertad Econdmica del Mundo elaborado por el
Instituto Fraser de Canada. La figura 1 muestra el valor de dicho indice desde
1970 hasta 2003 para un pequefo conjunto de paises, a modo ilustrativo.
Durante la década de los 70, la Argentina paso de ser uno de los paises con
mayor libertad econdmica de la muesteser el segundo con menor libertad
economica luego de la Unidn Soviética; luego en la década de los 90, escal6
nuevamente a posiciones de mucha libertad econdmica, pare empezar
nuevamente a caer durante los 2050Comparese con la estabilidad de
dicho indcador en paises como Colombia, y con la transformacién y posterior
consolidacion del proceso de liberalizacion econémica en Chile. Tomando la

1> Visto desde la perspectiva del proceso de reformas pro-mercado en América Latina, de acuerdo
a Lora, Panizza y Quispe (2004), la Argentina es el Unico pais junto a Venezuela en el cual ha
habido un retroceso sustancial con respecto a dichas reformas. Véase también Forteza y Tommasi
(2006).



muestra completa de 107 paises, la Argentina es el cuarto pais con mayor
volatilidad a través del tiempo del i@ Fraser.

Figura 2.1Volatilidad de las politicas econémicasdice Fraser de Libertad Econémi@@aises
seleccionados)

Volatility of Economic Policies

9.0
8.0 ///\
5 7.0 = /——R//./ 7/_\(_, —e— Argentina
B 6.0 e AN —s— Chile
cbo — 7 ™Y
c _— _/._.// / S— Colombia
VA °
3 50 V% // / India
(]
o] ‘Q\
L 4.0 —— Japan
2 & —eRussia
§ 30 i/ ~
= —+— United States
d 20 —— Uruguay
1.0
0-0 T T T T T T T

1970 1975 1980 1985 1990 1995 2000 2003

La Argentina padece inestabilidad de politicas no s6lo a este nivel tan
agregado, sino en muchas otras areas. EmeSpilTommasi (2007, capitulo

7) se documenta la volatilidad en varias politicas de gran relevancia, tales
como la politica fiscal, la politica comercial, la politica regulatoria, y las
politicas sociales. En términos de los programas de lucha contadiaza,

se observan importantes cambios de politica sin que siquiera medie
intervencion del Congreso. Los programas sociales se modifican
sustancialmente (reenfocando o incluso eliminando programas y creando
otros diferentes) a cada cambio de ministro e secretario del are¥. En
muchos casos, estos cambios estan asociados a importantes cambios en la

10 Repetto y Moro (2004), Martinez Nogueira (2004), Sanguinetti (2002). Repetto (2002) esta
dedicado a un contraste entre los casos chileno y argentino.



distribucion geografica de los fondos correspondientes a los programas
sociales. La principal agencia a cargo de estos programas sociales ha
cambiado de rago en los ultimos afios de Secretaria, a Subsecretaria, y luego
a Ministerio. La ocupacion de este cargo ha oscilado entre tecndcratas
altamente calificados, ex cantantes devenidos en candidatos a
Vicepresidente, y esposas y hermanas de los presidentesmie

La volatilidad de las politicas acorta los horizontes de los actores econdmicos
y sociales y reduce la efectividad de las politicas, llevando a resultados
economicos y sociales muy inferiores a lo deseable. Los actores empresarios
reflejan en comaraciones internacionales que la volatilidad de politicas en la
Argentina es muy costosa para la operacién de sus negocios. De acuerdo al
Global Competitiveness Report, Argentina rankea 61 entre 75 paises en
términos de cuan costosos son los cambios lEegpara la operacion de los
negocios (un numero mayor significa costos mayores). De la misma manera,
segun Hopenhayn y Neumeyer (2003) la incertidumbre con respecto a las
politicas comerciales ha tenido un impacto negativo sobre la performance
economicade la Argentina en la segunda mitad del siglo XX.

El enforcementde las politicas en Argentina también es pobre. El pais
aparece en el fondo de la lista en términos de su capacidad de hacer cumplir
las leyes impositivas, las contribuciones a la segusdadl, y el pago de los
salarios minimos. Argentina rankea en exactamente el ultimo lugar (75) en
términos del cumplimiento de las leyes de salarios minimos, y 70 de 75 en el
cumplimiento impositivd.” (Chile aparece como el séptimo pais mas efectivo
en este terreno). Estenforcementtan pobre debilita la credibilidad de las
politicas publicas en Argentina. A diferencia de lo que ocurre en otros paises
como Chile (Aninat y otros, 2008), la legislacion en Argentina no constituye
una moneda fuerte para fintercambios politicos a través del tiempo.

7 véase el capitulo 7 de Spiller y Tommasi (2007) para todos los detalles y referencias
correspondientes a los datos mencionados en esta seccion.



Esta falta de credibilidad a veces se trata de compensar a través de la
adopcion de mecanismos sumamente rigidos. Quizas el ejemplo mas notable
ha sido la ley de convertibilidad, un chaleco de fuerza autau@si en
1991, que impedia cualquier accidon de politica monetaria por parte de las
autoridades en respuesta a los diversos shocks a los que estuvo sometida la
economia del pais durante el periodo. Es interesante encontrar que uno de
los pocos indicadoresomparativos internacionales de caracteristica de las
politicas publicas en el cual la Argentina parecia lucir bien era en términos de
la estabilidad de su politica cambiaria. En una encuesta en Abril de 2007,
s6lo 8 meses antes de que el mecanismo voprlos aires, empresarios
internacionales rankeaban a la Argentina como el octavo pais mas estable en
términos de su politica cambiaria. (Cualquier medida ex post presenta a la
Argentina como el pais con mayor volatilidad en toda la muestra.) Esto
sugere que la Argentina solo paree lograr cierta credibilidad
temporariamente a traves de mecanismos sumamente rigidos, que a la larga
pueden acarrear costos enormes.

La historia del federalismo fiscal en la argentina provee otro claro ejemplo de
la incapaalad de llevar a cabo politicas eficientes y flexibles (Tommasi 2006).
Intentando protegerse del oportunismo de otros actores, las autoridades
provinciales y nacionales han ido introduciendo toda clase de rigideces en el
mecanismo de coparticipacion fedérale impuestos. Esta rigideces,
incluyendo el atar ciertos impuestos a ciertos gastos especificos, generd
numerosas ineficiencias durante los 80 y los 90. Uno de los ejemplos mas
notables a nivel macroeconémico fue el acuerdo del gobierno nacional en
2000 de transferir sumas fijas a las provincias independientemente del nivel
de recaudacion. Con la gran contraccion econdémica de 2001, dado el chaleco
de fuerza de la Convertibilidad, asi como la negativa de los acreedores de
absorber nueva deuda, resultthposible para el gobierno nacional cumplir
dichos compromisos intergubernamentales. Las disputas politicas con



respecto a la distribucidén de los escasos recursos fiscales, y la incapacidad de
coordinar un ajuste en las cuentas de los distintos nivelegaieerno, ha

sido interpretada por numerosos observadores, incluyendo el Fondo
Monetario Internacional como una de las causas proximas del default
argentino y de la debacle de 20@002%®

Para darle un poco de textura a la descripcién de las caractasdlie las
politicas publica argentinas, presentamos ahora un breve resumen de uno de
los ejemplos analizados esl capitulo 7 de Spiller y Tommasi (2007), la
politica de negociaciones comerciales internacionales. Estas negociaciones
son cruciales para upais como la Argentina dado que el acceso a los
mercados internacionales puede ser la llave para el desarrollo del pais. La
mejor forma de expresar sintéticamente como la Argentina realiza su politica
en esta area es tomar las palabras de uno de los ipates expertos en el
tema, Roberto Bouzas, quien dice lo siguiente.

La estrategia de negociaciones comerciales externas de la Argentina ha
tenido objetivos difusos y ha sido ambigua. La posicion negociadora ha
estado orientada por prioridades e intereseslltiples, e incluso a veces
contradictorios. Este es el resultado de la ausencia de un consenso domeéstico
gue asegure la continuidad de los objetivos a lo largo del tiempo. Peor aun,
incluso en aquellos temas en los que existe consenso respecto a la
importancia de la negociaciéon (como es el caso de la participacion en la
OMCOQ), la capacidad de actuar de manera consistente ha sido muy limitada.
(Bouzas y Pagnotta 2003: 81)

En la Argentina, el disefio y la ejecucion de la politica comercial y de la
estratega de negociaciones comerciales internacionales se hallan en la
practica fragmentados en diversos organismos publicos con funciones

®\éaseArdanaz, Leiras y Tommasi (2007) para referencias mas detalladas.



superpuestas y coordinacion deficiente. Habida cuenta de la limitacién de
recursos humanos, técnicos y financieros, estauestira de formulacion de
politicas incide negativamente sobre la calidad y coherencia del resultado
final, y afecta la capacidad de negociacién internacional de la Argentina.
(Bouzas y Pagnotta 2003: 89)

En la practica no existe un proceso formal delibemate elaboracion
de politicas; la participacion del Congreso también es esporadica y reactiva.
Dentro del Poder Ejecutivo, la regla ha sido la superposicion de funciones, la
competencia entre organismos y la pugna interburocratica. Esto significa que
la efectividad de las rutinas y de los procedimientos depende fuertemente de
tIa OANDdzyaidl yOAl & LI NI A Odzf F NBax f AR
fragmentacion en el proceso de formulacion de politicas se refleja en una
inadecuada coordinacion y en una asigidn difusa de responsabilidades.
WXB89y dzy O2yGSEG2 RS NBOdz2NE2& KdzYl y
fragmentacion y la duplicacion de tareas afectan negativamente la eficiencia
y la eficacia. Las estructuras burocraticas son inestables y hay un alto indice
de rotacion de funcionarios publicos y un bajo nivel de aprendizaje
institucional. La elevada proporcion de personal contratado conspira contra
la acumulacion de experiencia institucional, precisamente en un area en la
gue el conocimiento constituye un aab estratégico. (Bouzas y Pagnotta
2003: 91)

La descripcion que Bouzas y Pagnotta hacen de las caracteristicas de las
politicas y del proceso de elaboracion de las mismas en el terreno del
comercio internacional, sugiere varios puntos importantes para las
preocupaciones mas generales de este trabajo. Esa descripcion es, a la vez,
consistente con la caracterizacion de un conjunto mas amplio de politicas
publicas realizada en Spiller y Tommasi (2007, capitulo 7). Las caracteristicas
del proceso de elaboramn de politicas ilustradas incluyen: un proceso
presupuestario que da excesiva discrecionalidad a ciertos actores dentro del
ejecutivo, escasa patrticipacion por parte del Congreso, inestabilidad en los



estructura administrativa a cargo de la implemendecide politicas, alta
rotacion del personal en los puestos altos de la administracion, escasa
cooperacion entre actores nacionales y subnacionales, gobernadores de
provincia que aparecen como actores relevantes en la discusion de politicas
nacionales, e icumplimiento de promesas recurrente.

En el resto de este trabajo se analiza en mayor detalle el proceso de
policymakingargentino, y se explora sus determinantes. El argumento es, en
sintesis, que los principales espacios para el debate y elaborazigaliticas
publicas de largo plazo estan poblados de actores que tienen escasos
instrumentos y en muchos casos pocos incentivos a realizar acuerdos y
sostenerlos a través del tiempo. En tal contexto, estrategias oportunistas y
cortoplacistas constituyela norma.

3. El proceso dgolicymakingen la Argentina

Los principales actores politicos argentinos han tendido a tener horizontes
politicos relativamente cortos. La gran inestabilidad politica del siglo XX
contribuyo a ello. Desde el golpe militar 8830 hasta hoy (2007) hubo sélo
una transferencia del poder de un presidente a otro que cumpliera
estrictamente con las normas constitucionales (de Menem a De la Rula en
1999). La inestabilidad politica ha dejado su huella a través de mecanismos
de path-dependencesn espacios institucionales tales como el congreso, la
justicia, la burocracia, el sistema federal, asi como en las acciones y
expectativas de actores no gubernamentales.

La inestabilidad democrética es s6lo uno de los factores que confluye a
determinar el sistema de incentivos actual del sistema politico argentino.
| & GFYOoASY Ff3dzy2a aRSOFEfS&¢eg RS f



atentan contra la calidad dglolicymaking Un conjunto de factores, dentro

de los que se destacan losemanismos electorales, han llevado a que el
poder politico institucional no radique en arenas nacionales, sino en espacios
politicos provinciales con escaso interés en la calidad de la politica publica
nacional, lo cual introduce una serie de efectos geerafuerzan unos a
otros, debilitando el espacio de produccién de politicas publicas e incluso
afectando desfavorablemente la calidad de la democracia.

El proceso depolicymakingen la Argentina puede resumirse en algunas
proposiciones, que enunciamos eéysta seccion, y que luego intentamos
documentar y explicar en el resto del documento.

1. El congreso nacional no es un espacio importante en el debate y
elaboracion de las politicas publicas

2. El ejecutivo tiene, muchas veces, excesiva discrecionalidad pptgsan
politicas unilateralmente

3. Los poderes politicos provinciales (especialmente los gobernadores) son
actores muy relevantes en la arena politica nacional

4. Hay una interaccion simbiotica ente la politica y las politicas a nivel
nacional y provincial

5. Congderaciones ligadas al federalismo fiscal se entrecruzan con
practicamente toda decision de politica publica nacional, agregando
dificultades transaccionales y desviando el foco de atencion de las
cuestiones de fondo

6. Existen pocos incentivos a invertir etlesarrollar capacidades de
policymakingde largo plazo

7. En general, la burocracia no es un cuerpo efectivo al cual delegarle la
implementacion técnica de los acuerdos politicos con respecto a las
politicas publicas

8. El Poder Judicial no opera como un sufitdecontralor de los actos de los
otros poderes, de manera que no cumple un papel fuerte de mecanismo
de enforcementde los acuerdos politicos o de politicas



9. Los actores no gubernamentales que participan en el proceso de politicas,
al carecer de una arenauficientemente institucionalizada como para
realizar intercambios politicos, tienden a seguir estrategias de
maximizacién de beneficios de corto plazo.

En el resto del articulo exploramos las causas y los efectos de estas
caracteristicas del proceso dgmlicymaking También argumentamos que
estas caracteristicas tienden a reforzarse unas a otras a través del tiempo.
Comenzamos en la seccion siguiente con una breve introduccion a las
instituciones politicas en la Argentina

4. Las instituciones politicken la Argentina

La Argentina es una republica federal, con una forma de gobierno
presidencial y una legislatura bicameral. Esta estructura basica es idéntica a
la de los Estados Unidos. Dado el hecho que el sistema poisittocional
americano e®l mas estudiado del mundo, seguimos en parte de este trabajo
la estrategia de presentar algunas caracteristicas del sistema politico
argentino por contraste al caso americano.

Una diferencia clave es la manera en la que los legisladores son electos. Los
257 diputados argentinos son elegidos por términos de 4 afios en 24 distritos
plurinominales que coinciden con las 23 provincias mas la ciudad de Buenos
Aires, a partir de listas partidarias cerradas. La camara se renueva por
mitades cada dos afios, dondmda provincia renueva la mitad de sus
legisladores. A diferencia de los EEUU donde la representacion en la camara
baja es proporcional a la poblacion, en el caso argentino existe una fuerte
sobrerrepresentacion de las provincias mas pequefas. Esto seeddieena

parte a la existencia de un piso minimo de numero de diputados (cinco)



independientemente de la poblacibn de Ila provincia. La
sobrerrepresentacion es aun mayor en la Camara de Senadores. Hasta la
reforma constitucional de 1994, al igual que i), cada provincia estaba
representada por dos senadores. A diferencia de los EEUU, los senadores
eran electos indirectamente (por 9 afos) en las legislaturas provinciales por
formula de pluralidad. Desde la reforma, el Senado consta de 72 miembros,
3 por provincia. Desde 2001 se los elige directamente utilizando listas
incompletas, con la salvedad de que ningun partido puede ocupar mas de
dos de las 3 bancas de la provintia.

El primer gobierno constitucional en la Argentina se constituyé en 1862. La
magquinaria formal de la democracia republicana operé hasta 1930, la
primera vez que un gobierno militar destituyé a un presidente electo de

acuerdo a las estipulaciones constitucionales. Entre 1930 y 1982, doce
presidentes (tanto de jure como de factoefon removidos por la fuerza.

Desde los afios 40, la escena politica argentina ha estado ocupada por dos
principales partidos politicos, el Partido Peronista (formalmente llamado
Partido Justicialista, PJ) y la Union Civica Radical (UCR). La UCR, el mas
antiguo de los partidos vigentes, surgio en los afios 1890 como un desafio a la
dominacién oligarquica. Obtuvo por primera vez la presidencia en 1916,
luego de una reforma electoral democratizante en 1912. EI PJ surgi6 en la
década de 1940 bajo el liderazgcarismatico de Juan Domingo Perdn
(presidente de 1946 a 1955 y de 1973 hasta su fallecimiento en 1974) y ha
sido desde entonces el principal partido politico del pais. Historicamente la
base socioecondémica de la UCR ha sido la clase media, y la base
sodgoeconomica del PJ ha sido la clase trabajadora. A pesar de que dichas

19 Estos meanismos electorales han funcionado en la Argentina de un modo que, como explicamos en
detalle mas adelante, ha convertido a los lideres politicos provinciales, y no a los legisladores nacionales, en
actores poderosos en la politica nacional.



asociaciones se han mantenido hasta cierto punto hasta el presente, ambos

son considerados partidogatchall cuyas posiciones tienden a oscilar
alrededor del centro politico. El periemo tradicionalmente ha combinado

una coalicion metropolitana basada en la clase obrera y el pequefo
SYLINBalFNAIFIR2 AYRdzZAGNAIE dzZNDly2x O2y d
provinciales de la parte mas rezagada econdmica y socialmente del pais
(Gibson 997, Gibson y Calvo 2000). A pesar de que la mayoria de los
votantes de esas provincias periféricas son pobres, las maquinarias politicas
provinciales del PJ tienden a estar dominadas por elites politicas que tienen
conexiones con el poder econdmico praial.

Si bien terceros partidos (de izquierda y de derecha) han logrado
ocasionalmente alguna notoriedad politica, hasta el dia de hoy dichos
partidos han tenido una existencia efimera. Estos fracasos parecen deberse
principalmente a la incapacidad déclos partidos de construir una base de

apoyo territorial semejante a la del PJ o (secundariamente) de la UCR, en un

LI Na O2y dzy &l NNJ & i°NBte ade@redprotidchal akié G | y
como la sobrerrepresentacion de las provincias mas pequefianay

atrasadas, otorga un gran peso en la politica argentina a regiones rezagadas
econdmica y socialmente y caracterizadas por practicas politicas clientelares,

y subrepresenta a los segmentos mas modernos de la sociedad argentina.

5. El Congreso, las a@ras politicas, v la conexidén provincial

En los Estados Unidos el Congreso tiene una importancia central en el
proceso de formulacion de politicas publicas. Los legisladores desarrollan
carreras de largo plazo en el Congreso, tienen altas tasas deceslese

especializan en comisiones legislativas muy poderosas, y tienden a ser
politicos profesionales de alto nivel. ElI Congreso y los legisladores argentinos

%% véase Torre 2003, Calvo y Murillo 2004, Gibson 1996, asi como la discusién mas adelante en
este trabajo.



tienen caracteristicas diametralmente opuestas. Los legisladores argentinos
tienen tasas deeeleccion muy bajas y tienden a permanecer poco tiempo en

el Congreso. El Congreso no es un espacio muy importante en el proceso de
formulacion de politicas, no estd muy institucionalizado, y no es el lugar
donde reside la experiencia en términos de fcds.

Las afirmaciones con respecto al Congreso de los Estados Unidos se basan en
una amplia literatura, especialmente el cuidadoso trabajo de Diermeier,
Keane y Merlo (2005). Si bien no hemos podido replicar un trabajo tan
detallado para el caso argent, Stein y Tommasi (2005) construyeron un
indicador de las capacidades delicymakingde los Congresos en 18 paises

de América Latina. Ese indice trata de capturar algunas caracteristicas
organizacionales de dichas legislaturas, asi como caracterisithasluales

de los legisladores que se relacionan con la capacidad de involucrarse en
actividad sustantiva de policymakifig.El Cuadro 1 reproduce dicho indice,
donde se puede observar que Argentina es uno de los 5 paises con valores
menores del indice.

21 yéase también Saiegh (2008) y referencias.



Cuadro 2.1 Capacidades dé>olicy-Making de las Legislaturas Latinoamericanas

Confianza Afos de Porcentaje Namero "
Efectividad s . ! promedio Lugar Indice de
en el experiencia legisladores Fortaleza . }
. cuerpos . de para Capacidad Capacidad
Pais Congreso promedio con L de las P
hacedores . comisiones o desarrollo técnica del
1996- de educacién comisiones
de leyes . - L por de carrera Congreso
2004 legisladores  universitaria .
legislador
20,5 1,6 . Baj Baj
Argentina 2.9 69,6 4,50 Medio ao ao BAJO
19,9 1,8 . . .
Bolivia 3,3 78,4 1,66 Medio Medio Medio MEDIO
24,9 3,1 . Alt Alt
Brasil 55 54,0 0,92 Medio ° ° ALTO
. 36,0 3,7 Alto Alto ALTO
Chile 8,0 79,4 1,95 Alto
2 2,7 ALT
Colombia 0.3 ' 4,0 91,6 0,86 Alto Alto Medio ©
2 2,2 Baj
Costa Rica 9.9 ' 2,6 80,4 2,09 Alto Medio ajo MEDIO
R.Dominicana n.a. 2,0 3,1 49,6 3,54 Bajo Alto Bajo BAJO
Ecuador 133 L7 35 83,1 1,26 Alto Medio Bajo MEDIO
El Salvador 207 21 39 64,0 2,44 Medio Alto Bajo MEDIO
19,9 1,8 Baj . Baj BAJO
Guatemala 3,2 68,4 3,24 ao Medio ao
30,8 2,6 Baj . Baj BAJO
Honduras 3,0 73,1 2,34 ao Bajo ao
" 27,4 2,0 . .
México 1,9 89,5 2,43 Alto Medio Medio MEDIO
. 23,1 1,6 . . .
Nicaragua 3,5 85,6 1,96 Bajo Medio Medio MEDIO
22 1 Baj
Panama ° 8 5,8 81,3 1,86 Medio Alto . MEDIO
25,0 2,2 Bajo Bajo
Paraguay 55 75,4 3,15 ! Alto J MEDIO
22,1 1,7 Baj Baj
Peri ’ ’ 5.2 92,9 2,44 ajo Bajo o BAJO
38,2 2,7 Bajo
Uruguay 8,8 68,4 0,98 Alto Alto J ALTO
27,8 1,4 . . Bajo
Venezuela 4,9 74,6 0,97 Medio Medio MEDIO

Fuente: Stein y Tommasi (2005) y referencias.

El cuadro sefala, en clave comparativa, varios hedws queremos

destacar.

El Congreso argentino es una institucion con débiles capacidades

legislativas, y los legisladores no duran mucho en el Congreso, que a la vez no
es un lugar tan importante para las carreras politicas como lo es en otros

paises.



Organizacion legislativa

En Jones y otros (2007) se realiza un analisis de la estructura organizacional
del Congreso argentino, y se encuentra que el Congreso argentino no
presenta patrones compatibles con una funcién legislativa fuerte. Los
legisladoresargentinos no se especializan en comisiones parlamentarias de
manera efectiva, y no desarrollan capacidades de policymaking. Por ejemplo,
los legisladores participan en un excesivo numero de comités lo cual impide
la especializacion y el aprendizaje, &edincia de lo que sucede en otros
paises como Brasil y Chile (Danesi, 2004). El escaso interés de los miembros
del Congreso en la funcién legislativa se refleja también en la asignaciéon de
recursos a distintas funciones. Danesi (2004) presenta evideogciparando

la Camara de Diputados de la Argentina con sus pares de Chile, Paraguay y
Uruguay, y encuentra que la Argentina rankea Uultima en mudltiples
indicadores de recursos destinados a la funcion legislativa.

Los legisladores argentinos no estan denmdsiamteresados en convertir al
Congreso en un ambito institucionalizado con fuertes capacidades de
policymaking®® Esto es el resultado de sus incentivos de carrera, que a su
vez se relacionan con la corta duracién de las carreras parlamentarias

La brevedd de las carreras legislativas

Los legisladores argentinos no duran mucho tiempo en el Congreso. Entre
1983 y 2003, el tipico legislador estuvo solo un periodo en el Congreso. Solo

*2 Esto se puede verificar también en la falta de interés que los propios legisladores han

demostrado conrespectoala cuesti -n de | a fAimodernizaci-n parl ameni
contado con numerosas ofertas de apoyo financiero de organismos internacionales y de gobiernos

extranjeros. Danesi (2004, seccion 4.2) sintetiza la historia de la Comision para la Modernizacion

del Congreso.



el 20% de los legisladores son reelectos (cuadro 2). En contradisfaaos
Unidos el legislador promedio sirve entre 5y 6 periodos. La distribucion del
namero de periodos en el congreso de los legisladores argentinos es casi
idéntica a la de los legisladores costarricenses en un lapso en que la
reeleccidén de dichos legjadores no estaba permitida, como lo muestra el
cuadro 3. Mas generalmente, las tasas de reeleccion en Argentina son muy
bajas en comparacién a otros paises. El cuadro 4 muestra las tasas de
reeleccion para algunos paises. La Argentina presenta larnasa de
reeleccion con excepcion de Meéxico, donde la reeleccion estad prohibida.
¢,Por qué no son reelectos los legisladores argentinos? Una posibilidad seria
gue los votantes argentinos eligen sacarse de encima a representantes
ineptos o corruptos. Per una inspeccion mas detallada del cuadro 4
muestra que ese no parece ser el caso. La razén para las bajas tasas de
reeleccion no radica en el electorado, sino en aquellos que tienen el poder
para conformar las listas de los candidatos, dado que en elargentino un
porcentaje muy bajo de legisladores se presenta a reeleccion.

Cuadro 2.2.

Tasas de reelecciéon a la Camara de Diputados Argentina, (08

Porcentaje de diputados Porcentaje de
Afo reelectos diputados
Afio
reelectos
1985 29.2 1995 14.7
1987 22.0 1997 204
1989 18.9 1999 23.6
1991 16.2 2001 154
1993 14.2 2003 15.0
Promedio 19.4
19852003




Fuente: Elaborado en base a Molinelli, Palanza y Sin (1999) y de los records oficiales de la Camara
de Diputados de Argentina.

Cuadro 2.3.

Periodos en el cargo, legisladores de Argentina y Costa Rica

Porcentaje de legisladores

Numero de periodos

Costa Rica (1949890) Argentina (1983 2001)
1 87 85
2 11 11
3+ 3 4

Fuente: Carey (1996, p. 77) para Costa Rica, y elaboracion propgsema informacion en
Molinelli, Palanza y Sin (1999) y de los records oficiales de la Camara de Diputados de
Argentina.

Cuadro 2.4.
Tasas de reeleccién, paises seleccionados

Porcentaje que Porcentaje Reelect Total
PAIS busca reeleccior de los que bscan Porcentaje
reeleccion Reelecto
Argentina (1997) 26 67 17
Brasil (1995) 70 62 43
Chile(1993) 76 78 59
Japon (1961390) 91 82 74
México (1997) 0 0 0
EE.UU. (1996) 88 94 83
Colombia (1990) 48
Gran Bretafia (19504) 81
Italia (1953 72) 82
Panama (1999) 49
Portugal (1991) 57.8
Turquia (195080) 56

Alemania Oriental (195776) 700 75




Fuente: Morgenstern 1998; Archer y Shugart 1997; Molinelli, Palanza y Sin 1999.

Habiendo visto que la alta rotacion de los legisladores seodebe a
elecciones de los votantes, en las proximas secciones estudiamos en mas
detalle la naturaleza de las carreras politicas en la Argentina, asi como las
decisiones de nominar nuevamente o no a los candidatos a una banca
legislativa.

Las carreras piticas

Los miembros del congreso argentino no desarrollan carreras legislativas
profesionales. A pesar de eso, no se trataodésiderspoliticos tampoco.

Esto nos ha llevado a llamarlos, en trabajos anteripadicos profesionales

¢ legisladores afiionados(Jones y otros, 2002). A pesar de que la mayoria de
los diputados y senadores solo estan un periodo en el Congreso, la gran
mayoria de ellos viene de y vuelve a una carrera politica, generalmente en el
ambito provincial. Jones (2004) y Jonesp®{2003) estudian las carreras

de los legisladores argentinos antes y después de estar en el Congreso. Ellos
encuentran que casi 2/3 de los legisladores provienen de carreras politicas,
mayormente ligadas a la provincia, y que alrededor del 85% regirega a
posiciones politicas, también en su mayoria ligadas a la actividad provincial.

La conexion subacional y la politica provincial

Las 23 provincias mas la ciudad de Buenos Aires constituyen los distritos
electorales para la eleccion de legisladomacionales. Eso convierte a la
provincia en el locus de la competicion partidaria y en la base natural de



apoyo para los politicos y los partidos. Como se mostré anteriormente las
carreras politicas estan ancladas provincialmente, e incluso los cargos
nacionales son en la mayoria de los casos consecuencia de decisiones en el
ambito provincial.

En la mayoria de los casos, los partidos politicos a nivel provincial se
encuentran dominados por un conjunto pequefio de personas, a veces
incluso una sola psbna y su entorno cercano. En las provincias en las que el
partido controla la gobernacion, el gobernador es (con escasas excepciones)
el lider indiscutido (o al menos dominante) del partido a nivel provincial. En
muchas provincias, aun cuando el partido tiene la gobernacién en sus
manos, el partido provincial es (de todas maneras) dominado por un
individuo; aunque generalmente en esos casos hay mas espacio para la
oposicion interna. En los casos restantes en que ni el partido controla el
gobierno praincial, ni es controlado por un individuo, de todos modos en la
mayoria de los casos existe un pequefio numero de lideres influyentes que
predominan en la vida partidaria.

Luego de la presidencia, la gobernacién de una provincia es el puesto de
mayor pesanstitucional en el sistema politico argentino. Los gobernadores,
generalmente de manera colectiva, han constituido el principal contrapeso a
la autoridad presidencial, ain mas que el Congreso o el Poder Judicial (De
Luca, 2004).

Los dos partidos pringales han tendido a ejercer un gran dominio de la
politica a nivel sumacional. El PJ ha controlado casi 2/3 de los gobiernos de
provincia entre 1983 y 2003, llegando en algunos momentos a controlar el
78% de las gobernaciones. La UCR ha controlado3® de las
gobernaciones en promedio, llegando a controlar 1/3 de las mismas. Ningun
otro partido en esos 20 afos control6 mas de una provincia en cada



momento del tiempo. Otra caracteristica notable es el alto grado de
repeticion de nombres en las gobagiones provinciales (Ardanaz, Leiras y
Tommasi, 2007). Esto sefiala que en muchas provincias, los gobiernos han
sido controlados por un individuo o por una familia durante largos
periodos?®> También, una revisién de estos nombres demuestra que muchas
de las figuras politicas nacionales han sido gobernadores provinciales durante
muchos afios. Todos los candidatos presidenciales de los dos partidos
mayoritarios han sido gobernadores provinciales. Mas aun, Ardanaz, Leiras y
Tommasi (2007) encuentran que lagibilidad de una exitosa proyeccion a la
politica nacional estd negativamente asociada con indicadores de la calidad
de la democracia a nivel provincial. Por ejemplo, de 1983 a esta parte, casi
todas las provincias han modificado sus constituciones ysotamas para
centralizar mas el poder en la figura del gobernador; tres de las cuatro
provincias que a partir de estas reformas permiten la reeleccion indefinida de
los gobernadores son las que han generado los candidatos presidenciales del
peronismo end eleccion presidencial en 2003 (La Rioja, San Luis, y Santa
Cruz)** Entre los indicadores de calidad del funcionamiento de la
democracia local se incluyen variables tales como la independencia del Poder
Judicial. Estas tres provincias también se encaenentre aquellas con
mayor grado de manipulacion del poder judicial, manipulacion que tuvo lugar
bajo la gobernacion de aquellos politicos que luego fueron candidatos
LINSAARSYOALFf Sa o0& RS KSOK23I LINBaARSY
sistema politicaargentino, que cuanto mas poder se acumula, en provincias
menos democraticas, mas probable es convertirse en una figura de peso a
nivel de la politica nacionglun mecanismo de seleccion adversa (e incluso

23 Gibson (2004) provee una vivida descripcion de uno de los ejemplos mas claros de lo que él

denomina Aautoritarismo subnacional o, el caso de |l a p
pr8cticamente Apose? da CGarlgsduarezedesdecqaeuasumid pooprimpegarvezn i st a

la gobernacion en 1949. Bill-Chavez (2003) provee una descripcién semejante para el caso de

San Luis, dominada por muchos afios por Adolfo Rodriguez Saa y su familia. (Alberto Rodriguez

Saa acaba de ser reelecto gobernador en agosto de 2007 con més del 80% de los votos). Véase

también las descripciones de otras provincias realizadas por antropélogos, historiadores y

politdlogos locales, que se recogen en Amaral y Stokes (2005), y las que se resumen en Cherny y

Vommaro (2004).

“La elecci-n presidenci al de 2007 fue una fiexcepci - -no
dominante y luego ganador fue la esposa del presidente saliente, que era precisamente el

gobernador ganador de la contienda de 2003.



de moral hazardl bastante poco auspicioso pawiadalidad de la democracia
argentina.

La dominacion que ejercen unas pocas personas sobre la politica provincial
ha tendido a reforzarse desde el retorno a la democracia en 1983 hasta
ahora. Un mecanismo han sido las ya mencionadas reformas institiesonal
realizadas a nivel provincial, por los mismos gobernadores con grandes
mayorias en las legislaturas provinciales y con el manejo de un gran namero
de recursos institucionales y politicos. Otro mecanismo ha sido la progresiva
descentralizacién del seatgoublico argentino, que ha llevado a que un
mayor numero de actividades publicas de alto retorno politico tales como la
distribucion de empleo publico y de beneficios sociales se concentren a nivel
provincial. Del mismo modo, las reformas de los afog| @ tendieron a
reemplazar las politicas de bienestar de corte universalista por los programas
sociales focalizados contribuyen a la focalizacion territorial del negocio
politico y al uso clientelar de los mecanismos de distribucion (Y8éidgpiro
2007, Leistky 2007, Brusco, Nazareno y Stokes, 2005)

De acuerdo a calificados observadores (Jones 2004, Calvo y Murillo, 2004), la
dominacion del nivel politico provincial tienda a ejercerse principalmente en
base a patronazgmork barre] y clientelismo. Lasampafas politicas, tanto
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generales se financian principalmente a través de estos recursos. Los lideres
politicos provinciales controlan estos recursos. Su poder no se restringe al
ambito provincial; hay mecanismos politicos e institucionales que permiten a
los gobernadores obtener apalancamiento politico nacional, a través del
control de los contingentes de la provincia en el congreso nacional. Un
mecanismo clave es el control deslmecanismos de seleccion de candidatos
para el congreso nacional.

Seleccion de candidatos



A diferencia de otros paises en los cuales el gobierno esta a cargo de regular
las elecciones primarias para candidatos nacionales y provinciales, en el caso
argenino esto esta a cargo de los propios partidos politftokas internas
involucran un importante esfuerzo de movilizacién de votantes por parte de
las listas internas en competicion. Cuando se realizan elecciones primarias, el
éxito depende casi exclusiv@nte de los recursos financieros y la capacidad
de movilizacion del candidato. La cuestibn de si el candidato ha
representado fielmente o se espera que represente fielmente los intereses
de susconstituenciesgeneralmente no tiene ningun impacto sobreégito

en las internas. Pero en muchos casos, los candidatos se eligen no en
primarias, sino en coénclaves dominados por los lideres o el lider partidario
provincial. En cualquiera de los casos los mecanismos de seleccion estan
totalmente dominados pords lideres partidarios a nivel provincial, ya que
aun cuando se convoca a elecciones primarias, estas consisten mayormente
en demostraciones de fuerza del aparato partidario. En palabras de José Luis
[ AT dzNHzYSsE 3F20SNY I R2NJ RS /riades dparatdRS ™ i d
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En sintesis, son variables politicas de nivel provincial el principal
determinante de quienes son elegidos al congreso nacional.

El Senado argentino en perspectiva comparada

Para darle una perspectiva comparativa a algunas deafamaciones
previas, cerramos esta parte del trabajo con una breve comparaciéon entre el

*® Esta seccion se basa en los trabajos de De Luca, Jones y Tula (2002) y Jones (2004).
%% Citado en Jones 2004, con referencia a la edicion del 18 de julio de 2003 del Diario ElI Chubut.



senado argentino y el senado brasilefio. Notese que estamos comparando a
la Argentina con otro pais fuertemente federal, un caso que ha sido
caracterizado por prestigsos observadores como uno en el cual los
gobernadores sumacionales tienen un papel muy importante en la arena
nacional, y en el cual se supone que las carreras politicas tienen un fuente
anclaje en las unidades sulacionales (los estados brasilefids). La
comparacion se basa ema encuesta realizada a senadores de ambos paises
por Mariana Llanos (Llanos 200Ba evidencia de esta encuesta sugiere que

el Senado argentino es un cuerpo con menores capacidades para influir en el
disefio de las politicasuplicas que su par brasilefio, y que los senadores
argentinos se deben a sus lideres provinciales en mayor medida que en el
caso brasilefio.

El 85% de los legisladores argentinos manifiesta que el gobierno de su
provincia es muy importante en sus decisionesmparado contra 64% en el
caso de Brasil. Dos tercios de los senadores argentinos afirman que
conseguir recursos para su provincia es un parte muy importante de su
actividad legislativa, contra 45% de los senadores brasilefios. Cuando se les
pregunta $ se ubicarian del lado de los intereses de la provincia o de la
posicion del partido en caso de conflicto entre ambas cosas, el 80% de los
senadores argentinos se inclina por su provincia, y solo el 6% por el partido;
estos porcentajes son 55 y 13% regpesnente en el caso brasilefio.

La mayoria de los senadores argentinos tienen una visidn negativa con
respecto a la importancia de las comisiones legislativas. Nueve de cada 10
responde que el funcionamiento del sistema es dificultado por un namero
exce$vo de comisiones; solo el 21% de los senadores brasilefios expresan esa
opinidbn. Mas de la mitad de los respondientes argentinos dicen que las
comisiones no son el espacio para la discusion técnica de los proyectos de

" véase por ejemplo Mainwaring 1999 y Samuels 2003.



ley; sélo el 11% de los brasilefiosnoiden. El 87% de los argentinos dice
gue el trabajo en las comisiones no es suficiente apreciado por sus pares, que
muchas veces no participan en las reuniones. Soélo la mitad de los
legisladores brasilefios expresa lo mismo. Del mismo modo, los sesador
brasilefios tienen una vision mas positiva que los argentinos con respecto a
todos los insumos técnicos a disposicion del congreso, incluyendo el apoyo
técnico, la oficina de informaciones, los servicios de computacion, la
biblioteca, y la infraestructa.

En resumen de esta seccion queda claro que el Congreso argentino es un
espacio débil en el proceso de politicas publicas, y que los incentivos de los
legisladores estan ligados a los intereses de los gobiernos provinciales. La
seccion siguiente explaruna arena clave de intercambios entre el gobierno
nacional y los gobiernos de provincia.

6. El juego fiscal federal

La politica y las politicas nacionales y -sabionales se encuentran
entrelazadas de una manera muy peculiar en el caso argentinogdalebi
ciertoslinkspoliticos y fiscales que remarcamos en este trabajo.

Las provincias llevan a cabo una alta fraccion del gasto publico, pero
recolectan una fraccion relativamente menor de los impuestos. El gasto sub
nacional es del orden del 50% delsta consolidado del sector publico
argentino®® En promedio las provincias sélo cobran un 35% del total de
impuestos recaudados. El resto de su gasto se financia a partir de un pozo

*8 Ese nimero llega hasta casi el 70% si uno excluye el sistema de pensiones y los pagos de

intereses de |l a deuda, y se focaliza en | os gastos fim
en manos provinciales tiende a ser politicamente atractivo, tal como el gasto en empleo publico y

en programas sociales, cercanos a los intereses de constituencies con base territorial.



comun de impuestos recaudados por el gobierno central y distribuido entre
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proveniente de este pozo comun constituye mas del 80% de sus recursos
totales. Por lo tanto, los politicosdales disfrutan de los beneficios politicos
de buena parte del gasto publico, pero sufren una fraccion muy menor de los
costos politicos de la recaudacion. Esta estructura fiscal, carente de
correspondencia fiscal, es una de las razones por la cual mychibisos
profesionales prefieren desarrollar sus carreras al nivel provincial.

Por otro lado, los poderosos gobernadores dependen en buena medida de
F2yR2& RAAUGNRAROGOdZAR2& | LI NLANJ RS dzy
aparatos gubernamentales y [tos. Esto es, ellos necesitan dinero central
para poder proveer tanto bienes publicos como bienes politicos

particularistas en sus provincias. Hay varios canales por los cuales se hacen
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asignacion geografica del presupuesto nacional y las diversas transferencias
gue constituyen el sistema de coparticipacion federal de impuestos.

El juego por el cual se asignan estos fondos es fuente de multiples
distorsiones politicas y de politiceanto a nivel nacional como provincial.
Este juego impacta sobre la calidad de la democracia tanto local como
nacional. Poniendo el acento en el nivel provincial, los votantes tienen
incentivos a premiar a aquellos politicos que son mas exitosos eaeext
NEOdzNE2a& GRS . dzSy2a ! ANB& ®E 9aiz2a
honestos o los mejores administradores. Jones, Meloni y Tommasi (2007)
muestran que los votantes argentinos, a diferencia de los de los Estados
Unidos (Peltzman, 1992), premia aquellos gobernadores que aumentan el
gasto publico, y que este efecto es mas pronunciado en provincias con
peores indicadores de calidad democratica. Es facil darse cuenta que esta
distorsién al funcionamiento de la democracia a nivel provincial t@mb
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tiene posibles consecuencias indeseables en términos de eficiencia
econdémica. Otra consecuencia negativa del juego fiscal federal sobre las
politicas publicas viene dada por la incertidumbre que padecen las
administraciones provinciales sobre los fosda recibir, que muchas veces
dependen de coyunturas politicas del momento, mas que de la respuesta
eficiente a prioridades y necesidades de gastos gendinas.

La historia y evolucién del Sistema Federal de Coparticipacion de Impuestos
estd plagada de ejplos de manipulaciones politicamente oportunistas,
ocasionalmente restringidas por mecanismos rigidos e ineficientes
(laryczower et al 1999, Tommasi, 2006). EIl oportunismo ya sea unilateral,
bilateral, o de una coalicion mas amplia de actores (del gobiracional, de

una provincia, de un conjunto de provincias que resulta ser decisivo para un
voto importante en el congreso) ha sido moneda corriente en la asignacion
de fondos a las distintas provincias. El ejecutivo ha gozado de amplia
discrecion a la d¢ra de asignar geograficamente diversos items del
presupuesto federal (Bercoff y Meloni, 2007). Tratando de evitar la
posibilidad de cambios adversos en el futuro (por ejemplo, reduccién de los
fondos a alguna provincia), los actores politicos han idorporando
progresivamente varios mecanismos que rigidizan al sistema, lo cual a su vez
ha quitado margen de maniobra, impidiendo respuestas rapidas y efectivas
ante diversas coyunturas macro y micro economicas. Un ejemplo lo
constituye la practica de haceearmarking de lo recaudado de ciertos
impuestos para solventar ciertos gastos especificos con claras implicancias
regionales. Este earmarking ha llevado a un sistema rigido e intrincado de
recoleccion y distribucion de impuestos que ha sido denominaaio Iqs
SalISOALtAaldlra St afFoSNAYyd2 FA&AOFT | NEH

* por ejemplo, la probabilidad de que una jurisdiccion que padece dificultades financieras reciba
ayuda del gobierno federal, depende no tanto de un disefio 6ptimo en términos proveer seguros y
de evitar problemas de moral hazard, como de la conveniencia de ese momento politico del
presidente, o de la capacidad de presion que el gobierno de la provincia pueda ejercer a través de
su contingente legislativo en el Congreso nacional.



Intentos de simplificacion de dicho laberinto (que también reflejan la
incapacidad de alcanzar acuerdos intertemporales eficientes) llevaron a los
ffFrYlFIR2a LI Ol2a FAAO0l { #fcnaddGal yMapdpdp &
gobiernos provinciales. Dichos pactos generaron compromisos por parte del
gobierno nacional de transferir a las provincias ciertos montos minimos de
coparticipacion independientemente de cual fuera la recaudacion impositiva
a futuro. Estos compromisos resultaron extremadamente dificiles de cumplir
para el gobierno de De la Rua durante la gestacion de la crisis econdémica de
2001. Del mismo modo, la falta de cooperacién de las provincias (en su
mayoria dominadas por la oposicion perada)s ha sido identificado como

una de las causas inmediatas del default argentino (Eaton 2005, Tommasi
2006, IMF 2003:13).

Dicho episodio del drama fiscal argentino, que llevd a una de los defaults mas
grandes de la historia economica internacional, fue wlara manifestacion

de uno de los puntos centrales del argumento de este trabajo. Los
gobernadores provinciales, quienes son jugadores cruciales en la politica
nacional y en las politicas publicas nacionales (y quienes quiza tengan un
horizonte tempor&d un poco mayor al de otros actores), tienen sélo un
interés secundario en los bienes publicos nacionales tales como la estabilidad
macroecondmica, y en la calidad de las politicas publicas nacionales. Por ese
motivo, tienen también escaso interés en gse invierta en instituciones,
tales como un Congreso profesionalizado, o un sistema de servicio civil mas
fuerte, que puedan mejorar la calidad de las politicas a futuro. Su principal
interés, en funcion del cual otorgan o niegan su apoyo a las inigatigh
gobierno nacional es el acceso al pozo comun de recursos fiscales.

7. El débilenforcementdel Poder Judicial




El funcionamiento de las instituciones judiciales tiene implicancias directas

para la factibilidad de la realizacién de contratos efedtigatre particulares,

entre actores privados y publicos, y aun entre actores politicos. Esta seccion

se focaliza en el ultimo tema, enfatizando el posible papel de la Corte
Suprema de Justicia comenforcer de los acuerdos constitucionales y
legislativos. Durante varias décadas la Corte Suprema de Justicia de la
Argentina no ha sido un arbitro fuerte e imparcial de los acuerdos politicos.
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un real protagonismo en los casos deoghes de poderes o de tensiones
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1996: 215).

Los motivos detras de este délainforcementjudicial radican mas en
cuestiones politicas que en problemas jurisprudenciales. laryczower, Spiller y
Tommasi (2002 y 2007) muestran que los patrones de decision de los jueces
de la Suprmma Corte argentina pueden ser explicados con un modelo de
comportamiento muy semejante al utilizado para estudiar la Corte de los
EEUU? Si bien el modelo explicativo es el mismo, los valores que han
tomado ciertas variables independientes fundamentaleskcaso argentino

han llevado a que el comportamiento y la importancia de la Corte sean muy
distintos. La historia politica argentina ha llevado a que la Corte tenga un
papel mucho menos importante que su par norteamericana.

Desde mediados de la décadbel 40 los jueces de la Suprema Corte
argentina han tenido duraciones muy breves, de hecho entre las mas bajas
del mundo. Desde 1960 hasta mediados de los 90 los jueces argentinos

% Incluso ciertas similitudes constitucionales entre los dos paises invitan a pensar que en ambos
casos, propensos a la fragmentacion politica, las Cortes deberian desarrollar fortaleza e
independencia (Gely y Spiller 1992).



tendian a durar menos de 5 afios en sus cargos. t&stiae tan breve ubica

al pais cerca del fondo de los rankings internacionales, en el entorno de un
conjunto de paises que tradicionalmente no se asocian con la estabilidad
juridica y la predominancia del estado de derecho (tales como Malawi,
Pakistan o Peru), y a una gran digtia de paises como Estados Unidos,
Noruega, Nueva Zelandia, o el propio Chile, donde los jueces permanecen en
sus cargos por periodos mucho mas prolongados. (Ver cuadro 5).

Cuadro 2.5.
Duracion promedio jueces de la Corte Suprema, 1960990 (afios)

Duracion Duracion
Pais promedio de los Pais promedio de los
jueces jueces
EE.UU. 18.8 Reino Unido 6.4
Noruega 16.2 Sri Lanka 5.8
Nueva Zelanda 15.3 Chile 5.7
Malasia 14.7 Zambia 5.6
Irlanda 14.7 Ghana 5.5
Australia 14.6 India 54
Singapur 14.5 Botswana 5.2
Canada 14.2 Filipinas 4.9
Bélgica 13.2 Zimbabwe 4.6
Guyana 12.7 Kenya 4.6
Alemania 12.2 Malawi 4.6
Holanda 12.1 Pakistan 4.4
Italia 11.1 Argentina 4.4
Jamaica 10.9 Peru 4.0
Trinidad & Tobago 10.6 Rep. Dominicana 3.6
Nigeria 10.1 Camerun 3.3
Sudéfrica 8.3 México 3.3
Bangladesh 8.1 Honduras 2.8
Brasil 7.2 Colombia 1.9
Nicaragua 7.1 Ecuador 1.9
Sudan 6.8 Guatemala 1.8
Francia 6.6 Paraguay 1.1
Israel 6.5

Fuente: Henisz (2000)

La duracién de los jueces de la Corte argentina no hasgedapre tan breve.
De hecho, luego de la Segunda Guerra Mundial, la Corte argentina estaba en



un sendero de convergencia con la Corte americana. Desde su creacion en
1863, la duracion promedio de los jueces crecio sistematicamente, alcanzado
en la décadale 1920 los niveles de la corte americana. Ese crecimiento en el
tenure judicial estuvo acompanado de un progresivo fortalecimiento de la
Corte Argentina en su papel de contralor del poder ejecutivo (Miller, 1997).
Esto empezé a cambiar a partir de 1930.a Corte Suprema aprobo
abiertamente el golpe militar de 1930 vy toleré el fraude electoral por parte
de los conservadores durante esa década. Estas acciones contribuyeron a
facilitar el camino al populismo y a las reformas institucionales de Peron
(Alson y Gallo, 2007). Perén, durante su primer gobierno en 1946, impugno
a los jueces de la Corte de ese momento; este acto tuvo consecuencias de
largo plazo para la institucionalidad del pais (Alston y Gallo, 2007). A partir de
ese instante la norma de noanipular la membrecia de la Corte Suprema se
debilitd notablemente. Los varios presidentes civiles y militares que se
alternaron en el poder tendieron a conformar una Corte Suprema
relativamente afin a sus intereses politicos. En 1991, la primera vde des
1946 en que un presidente hubiera tenido ante si a una Corte opositora, el
presidente Menem expandio el tamafio de la corte de 5 a 9 jueces, lo cual le
terminoé dando, ante la renuncia de uno de los miembros, la posibilidad de
conformar una corte adictd?or ese motivo, desde mediados de |la década de
1940, hasta el gobierno de De la Rua en el cambio de siglo-20849
ningun presidente argentino gobernd con una Corte cuya mayoria €l mismo
no hubiera conformado. Coincidentemente, ningun presidente excBet la

Rua (quien no pudo terminar su mandato), mantuvo la Corte intacta durante
ese periodo. Todos los demas presidentes durante esos 55 afios han
manipulado la composicion de la Corte Suprema, directa o indirectamente a
través de amenazas de juicio pigkh. Esta practica no concluyd luego del
gobierno de De la Rua; el presidente interino Duhalde intentd hacer lo propio
aunque no lo logrd, mientras que el presidente Kirchner (20037) también

logré hacer renunciar a jueces que venian del gobierno @aevh y los
reemplaz6 por jueces con mayor cercania ideol6dica.

% Dada la debilidad politica en los primeros momentos del gobierno de Nestor Kirchner (fue electo



Cortes Supremas con jueces de corta duracién tienden, naturalmente, a estar
mas alineadas con el gobierno de turno, y por lo tanto es menos probable
gue puedan ejercer un rol fuerte de contrjodicial sobre las actividades del
gobierno.

La dinAmica de la fortaleza institucional del poder judicial en general y de la
Corte Suprema de Justicia en particular es un tema que deberia ser analizado
en mas detalle en una perspectiva histérica y corapaa* La dinamica de
debilitamiento de normas de respeto al poder judicial, y su interaccion con la
politica y la opinion publica generan senderos con componentepade
dependence En elecciones presidenciales recientes, varios de los candidatos
prometieron reemplazar a miembros de la Corte Suprema; y algunos lo han
hecho, sin que esto impligue un repudio de la opinion publica.

Por otra parte, hay también dinamicas en la direccion opuesta operando en
la sociedad argentina. Mdltiples organizaciomes gubernamentales de
creciente importancia han estado trabajando hace algunos afos para mejorar
el funcionamiento de la Justicia en general y de la Corte Suprema en
particular, apuntando a lograr una mayor transparencia en su actividad y a
brindarle una mayor legitimidad publica. La presencia y accionar de estas
instituciones ha logrado, en algunas ocasiones recientes, un mayor recato en
el accionar del poder ejecutivo con respecto a la Justicia. (Popkin, 2007)

con sélo el 26% de los votos), este se vio obligado a evitar abusos de poder en esa primera fase, lo
cual llevé a que nombrara jueces que si bien le eran mas afines ideolégicamente, al menos eran
juristas respetados. En el afio 2006, ya en un momento de mayor fortaleza politica, el gobierno de
Kirchner tuvo una actitud mucho menos puritana a la hora de manipular el Consejo de la
Magistratura, 6rgano a cargo de la designacion de los demas jueces. (Herrero, 2007).

%2 Miller (1997) provee una primera aproximacion al tema, con una interesante interpretacion
sociolégica del debilitamiento de la Corte Suprema de Argentina en comparacion con la trayectoria
de su par de los Estados Unidos.



8. La Administracion publica

Una de lagnaneras posibles de instrumentar acuerdos intertemporales sin
llevar al extremo la rigidizacion de las politicas, es a través de la delegacion
de la implementacion de los acuerdos a una administracion publica
técnicamente calificada y relativamente indepinte. Dicha institucion,
usualmente denominadéaurocraciaen el mundo angkparlante® no tiene

esas caracteristicas en el caso argentino.

A pesar de que la Argentina tiene un sistema de servicio civil mas
desarrollado que el de los paises mas pobresAhérica Latina, la miopia
politica y la falta de consistencia a través del tiempo han llevado a que la
calidad y efectividad de su administracion publica estén muy por debajo de lo
gue deberia esperarse de un pais con el nivel de capital humano que tiene
Argentina. La figura 2 representa un indice de la calidad burocratica (definida
en términos Weberianos) construido por Rauch y Evans (2000) contrastado
con el indice de desarrollo humano de las Naciones Unidas. La Argentina
aparece como urutlier, conuna burocracia que es muy débil comparada
con su nivel de desarrollo humano.

% A diferencia de la connotacion peyorativa que tiene a veces el término en castellano.



Figura 2.2.
Profesionalizacion de la Burocracia en Relaciéon al Desarrollo Humano
(35 paises en desarrollo)
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Fuente: Rauch y Evans (1999) y UNDP

A pesar de que en divsos momentos del tiempo han existido en la
Argentina islas de excelencia burocratica, estas islas han tendido a no ser
respetadas cada vez que su independencia entraba en colisibn con los
intereses del gobierno de turno.



[ FFEGF RS ¢ Alyrayiinzl d&O 2§ t AROR2 Yy I NJ RS
en la falta de respuesta en la comunidad, ha sido llamativa en varios*asos.

La Carta Orgéanica del Banco Central de la Republica Argentina establece los
mecanismos de nombramiento y remocién de sus direstien particular del
presidente. En varios episodios de los ultimos afios, los presidentes del BCRA
han sido invitados o empujados a renunciar a sus cargos a través de
mecanismos poco respetuosos de su institucionalidad, cuando la coyuntura
llevaba a choges entre la postura del Banco Central y la de actores politicos
claves del momentd’

En un episodio iniciado durante el gobierno de Néstor Kirchner y continuado
hoy en el de su esposa, en aras de tergiversar los indices de inflacion, se ha
manipulado arbirariamente la conformacion de la planta superior del
Instituto Nacional de Estadisticas y Censos (el INDEC) una institucion hasta
ese momento considerada como un baluarte de idoneidad técnica en la
generacion de estadisticas econdmicas confiables.

% Si bien como dijimos en la seccién sobe el Poder Judicial, hay algunas sefiales positivas en
algunos casos recientes, histéricamente, la Argentina se ha caracterizado por una muy débil
defensa de la institucionalidad a varios niveles y en multiples &mbitos. Un estudio méas profundo de
los determinantes de este tipo de equilibrio y de sus dindmicas tanto de reproduccién como de
eventual cambio, constituye un punto muy importante en la agenda de investigacion a futuro.

% E| debilitamiento de esta institucionalidad es tan marcado que lleva a que actores politicos clave
ni siquiera conozcan cuales son las reglas formales al respecto. Por ejemplo, el presidente del
Banco Central de Argentina al momento de la asuncién del presidente Duhalde, Mario Blejer,
recibié un llamado telefénico del nuevo presidente anunciandole que no debia preocuparse ya que
era ratificado en el cargo por el nuevo gobierno. Dicho llamado es sorprendente dado que la ley
garantiza la estabilidad en el cargo del presidente del BCRA independientemente de los cambios
de gobierno. Notese que Blejer habia asumido como presidente en reemplazo de R. Maccarone,
quien habia renunciado a pocos meses de asumiraduci endo frazones personal eso,
se tratd de una clara situacion de contraste entre la opinion del presidente del Banco Central y las
necesidades del gobierno del momento. (Poco antes de la renuncia de Maccarone, el diputado

nacional presidentede | a comi si -n de presupuesto y hacienda Jor
grados de incompatibilidad entre el Gobierno y la conduccién del Banco Central. Este es el
pensamiento generalizado del ala pol2tica.o0)s A su vez

atras a Pedro Pou quien fuera desplazado de su cargo ante amenazas de juicios de los que
finalmente fuera sobreseido, en un contexto de claro conflicto entre la postura del Banco Central y
la del ministerio de Economia. Este es otro punto donde una comparacion con Chile es ilustrativa:
el Banco Central chileno es considerado uno de los més solidos del mundo.



No tenemos aqui el espacio ni el tiempo para desarrollar un analisis mas
acabado de las causas profundas de esta falta de inversion de largo plazo e
incluso de la periddica destrucciéon de capacidades en el sector publico
argentino. Muy posiblemente una de lagzpnes o mecanismos surge de la
aplicacion de la logica general de este trabajo al area particular de politica
LIJgot AOI jdzS Sa St RSalFNNRfft2 RS OF LI ¢
(lacoviello, Tommasi y Zuvanic 2002, Bambaci, Spiller y Tommasi, 26/
politica ha sido victima primero de la inestabilidad democréatica del siglo XX, y
luego de las dehdades del Congreso y del copstacismo del ejecutivo, lo

cual ha coadyuvado a la debilidad e incoherencia del aparato estatal. La
alternancia entregobiernos militares y civiles de 1930 a 1983 puso a las
posiciones maximas del management publico al arbitrio del gobierno de
turno. La rotacion en los puestos mas altos de la administracion publica fue
muy alta; la inefectividad fue el correlato natud® esta discontinuidad. Un
management publico profesionalizado no habia sentado raices en las
practicas administrativas argentinas a la salida de la dltima dictadura militar
(Oszlak, 1999).

Los intentos de reformar el sistema de servicio civil tamp@chan hecho
carne en los 25 afos luego del regreso a la democracia. Algunas
caracteristicas estructurales del sistema politico argentino han impedido el
desarrollo de una burocracia acorde con la calidad del capital humano del
pais. Desde el retorno da ldemocracia, cada intento de reforma se ha
iniciado con objetivos ambiciosos y altas expectativas, pero siempre se
perdi6 momentum luego de un tiempo, y cada iniciativa fue eventualmente
distorsionada o implementada soélo parcialmente. La acumulacionsties e
esfuerzos de reforma ha ido constituyendo al sector publico argentino como
f2 1jdzS |t 3dzy2a 20aSNBI R2NBaA KFy €€ Y
el cual los vivos y los muertos caminan unos al lado de los otros en los
corredores de los edificios plicos. (Oszlak 1999, Bambaci y otros 2007)
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el desarrollo de mayor capacidad en la administracion publica. Los Ejecutivos

son actores relativamente cortoplacistas en todos losstemas
presidencialistas. Pero en el caso Argentino, a diferencia de otras
democracias presidencialistas como los EEUU, los miembros del Congreso
tampoco son actores de largo plazo, y por lo tanto carecen de mayores
motivaciones como para encargarse da &dministracion publica. Los
miembros de la administracion publica argentina, por lo tanto, carecen de
GLINAYOALI £Sa8 RS fIFINBH2 LXIT 20 9aG2 Ydz
incentivar a los miembros de la burocracia y a desconfianza mutua entre los
dirigentes politicos en cargos ejecutivos y el personal de planta. A su vez,
existen una serie de rigideces laborales que tambien hacen dificil incentivar
correctamente a los agentes publicos. Ante este escenario, cada nuevo
ejecutivo tiende a realizar urita nUmero de nombramientos politicos en la
administracion. Estas personas son incorporadas bajo contratos laborales
mucho mas flexibles que los de la planta permanente, y por lo tanto pueden
SN AYOSYUA@GI RIFa o0& SOKIRF&E Y02 YRt A5
los conoce en la jerga publica) suelen ser cercanos al dirigente politico de
turno y de hecho tienden a rotar cada vez que rotan los dirigentes politicos.
Esto ha confluido a crear una burocracia paralela transitoria, que en muchos
casos lleva cabo las mismas funciones o incluso reemplaza el cumplimiento
de funciones que supuestamente estan en manos de la administracion
publica permanenté® Dado que Argentina, por otra parte, ha tendido a
tener una gran inestabilidad no sélo a nivel presideh pero mas aun a nivel
ministerial y de secretarias de Estado, esto conlleva una alta volatilidad de la
burocracia paralela. Esta alta rotacion conspira contra la posibilidad de
desarrollar conocimiento institucional, e incluso contra la cooperacidreen
distintos sectores de la administracion publica. En sistemas publicos mejor
institucionalizados, los agentes publicos de distintas reparticiones suelen
desarrollar rutinas de cooperaciéon. Esto resulta mucho menos factible en un

% Los miembros de la burocracia paralela suelen estar mejor pagos y tener duraciones mucho
menores en los cargos que los servidores publicos permanentes. Se los contrata bajo una
variedad de contratos temporarios. Véase Bambaci, Spiller y Tommasi (2007) y referencias.



caso en el que los priipales empleados publicos son actores de corto plazo,

qgue en la mayoria de los casos tiene una relacion mas estrecha con el lider
politico (o secretario) de turno que los llevo al cargo quafecto societatis

por la administracion publica en su conjant Esto a su vez genera
heterogeneidad en la calidad de las politicas publicas en distintas areas
(algunas son colonizadas temporariamente por agentes de alta competencia
G§SOYAOF YASYUNIa 1jdzS 2G4Nra azy aSyidNd
escasas 0 nak calificaciones) y refuerza la incoherencia de las politicas
publicas a la que hicimos referencia.

9. La libertad de movimiento del Ejecutivo

Las secciones anteriores han mostrado un ambiente de elaboracion de
politica publica en el cual las institones que deberian facilitar la discusion
politica, la negociacion, y ehforcementintertemporal de los acuerdos (el
Congreso) son débiles; en el cual algunos actores politicos con mucho poder
(los gobernadores) no estdn mayormente interesados en ladachlde las
politicas nacionales, y en el cual mecanismos complementarios de
enforcementtales como una justicia o una administracion publica fuertes
estan ausentes. Estos factores refuerzan y son reforzados por la capacidad y
la tendencia del poder ejecwb a actuar unilateralmente.

Hay varios motivos por los cuales el ejecutivo tiene la capacidad de realizar
movimientos unilaterales y de esa manera deshacer posibles acuerdos
previos¢ por ejemplo, legislativos. Estos incluyen el hecho de que la Corte
Siyprema ha tendido a estar alineada con el presidente, la ausencia de una
burocracia fuerte e independiente (a diferencia por ejemplo del caso

brasilefio, donde el palacio de relaciones exteriores, Itamaraty, provee una
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El proceso presupuestario es un buen indicador de esto dltimo. La
incapacidad del congreso de monitorear y controlar el presupuesto le ha

dado el Ejecutivo amplio margen de discrecionalidad en el manejo de los
fondos publicos. Durante muchos afios desde principios del siglo XX el
Congreso no ha aprobado en término el proyecto de presupuesto del
ejecutivo. Esto ha hecho que en la préactica la mistracion ha funcionado
independientemente del Congreso. En las épocas de alta inflacion, el
ejecutivo ni se molestaba en enviar el presupuesto al Congreso (Tommasi y
Spiller, 2000). A pesar de que con la reduccion de la inflacion en los 90, se
mejoré notablemente el proceso presupuestario, y el Congreso tendio a
aprobar el presupuesto en término, aun continla la practica de que el
Congreso no controla ex post la ejecucién del presupu&stMas aln el

Poder Ejecutivo ha tendido a sobre o subestimaraghbio proyectado en el

producto bruto para mantener el control sobre el presupuesto durante su
ejecuciéon, dado que tiene el poder discrecional de aumentar o disminuir el

gasto (Una 2005, Abuelafia y otros 2005). Jones (2001: 161) indica que casi
toda laactividad presupuestaria relevante sucede en las oficinas del ejecutivo

& y2 Sy St [/2y3aINBaz2y GX OFarx yz2 K
presupuesto enviado por el ejecutivo durante el tratamiento parlamentario
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otros entes publicos envian planes presupuestarios detallados a la Oficina
Nacional de Presupuesto, perteneciente al ejecutivo, el borrador final
enviado al congreso contiene soOlo grandes agregados. En palabras de
Rodrigué & . 2y @SOOKA ounncovx aX St LINBA.
relevancia como instrumento de estrategia macroecondmica asi como de
herramienta distributiva de gastos y recursos, y el Congreso parece haber

SEI instrumento formal para dicha evalwuaci- -n ex post
se presenta la ejecucion presupuestaria. Esta cuenta ha tendido a ser aprobada por el Congreso
con demoras de tantos afios que de hecho la constituyen en una herramienta in(til.



resignado sus atribuciones para intervenir con &fi@aen los procesos de
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El poder unilateral del ejecutivo argentino también ha estado fundado en una
serie de préacticas que han tendido a otorgarle al presidente mas poder que
aguel que las rglas formales le otorgan. (Como discutimos mas adelante, los
poderes formales del presidente argentino son, por ejemplo, menores que
los del presidente chileno). Una practica muy comun ha sido la del Congreso
delegandole explicitamente al ejecutivo el MJ RS € SIA &t I NJ a RA
sobre algun tema en algin momento; esto es, en parte, una consecuencia de
la falta de interés de los legisladores policymaking Otro factor que ha
contribuido en esta direcciéon ha sido la larga historia de inestabilidad
democratica del siglo XX. La ausencia de poder legislativo durante las
frecuentes dictaduras militares llevo a centrar las acciones y expectativas de
multiples actores sociales en el ejecutivo (Acuiia 1995, De Riz 1986, Llanos
2002).

Hay también algunas eptlaciones constitucionales especificas que han
otorgado al ejecutivo la capacidad de reglamentar las leyes emanadas del
Congreso, asi como algunas lagunas constitucionales interpretadas
favorablemente por una Corte Suprema complaciente, por ejemplo en el
caso de los Decretos de Necesidad y Urgencia. Estos decretos no estaban
explicitados en la Constitucion hasta la reforma de 1994, pero fueron usados
por los presidentes, de manera creciente a partir del gobierno de Menem.
Precisamente para evitar esosusns, en la reforma constitucional del 94 se
tratd de acotar su aplicacién, pero esto no ha sucedido en la practica.
(Braguinsky y Araujo 2007, Serrafero 2005)
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implementar, ya sea conohdos del federalismo fiscal o con otros



instrumentos, depende también de la configuracidn politica en cada
momento del tiempo. Actores politico institucionales como el Congreso o los
gobernadores han tendido a utilizar una de dos estrategias extremashan
O2yaAradAR2 Sy O22LISNIN a0AS3IIYSyisSeg O
favores de corto plazo; la otra, la estrategia confrontacional, ha consistido en
hacer la vida del presidente tan dificil como sea posible. La eleccion entre
estas dos estrategs se ha guiado por una combinacion de consideraciones
partidarias y de disponibilidad de recursos. Cuando el partido en ejercicio del
Poder Ejecutivo no coincide con los colores de la los gobernadores y/o
mayorias parlamentarias, asi como cuando losnssifiscales en manos del
presidente son bajos y/o decrecientes, la estrategia confrontacional es mas
probable. (Un ejemplo notable de esto se vivio durante la crisis de 2001, en

la cual los gobernadores y legisladores peronistas tuvieron comportamientos
altamente necooperativos con el gobierno de De la Rua). Por el contrario, en
SLI2OFa Yta ay2N¥IfSaé¢ Sdshed Iy asBadgh Yo A 2
predominante®® En cualquiera de los casos, estos comportamientos reflejan

la ausencia de incentivos paraooperar intertemporalmente en la
construccion de politicas publicas efectivas.

Calvo y Murillo (2005) proveen un analisis detallado de los canales partidarios

a través de los cuales discurre este intercambio de votos por recursos
fiscales. Ellos muesin que los presidentes peronistas tienen una gran

ventaja en este juego, dado el mejor manejo y control que tiene su partido

de la politica a nivel suibacional asi como de los networks de intercambios
clientelares, dada la conexion entre el Congreso madip las bases de poder

territorial. Esto ha llevado a un patron de comportamiento que Calvo y
adzNAEt2 t€EFYFy afl ydzS@lF fSe& RS KASNNE
décadas se hablaba de una ley de hierro en la politica argentina, seguh la cua

% El comportamiento de los gobernadores es también muy forward-looking y tiene en cuenta los
efectos de lame-duck. Sobre los finales de las administraciones presidenciales, el precio de los
favores de los gobernadores a los presidentes aumenta fuertemente. Estos tiempos pueden
acortarse rapidamente ante sefiales de debilitamiento politico, como podria ser el caso en este
momento del gobierno de Cristina Fernandez de Kirchner.



sélo presidentes peronistas podian ganar en elecciones libres. Dicha ley se
rompio con los triunfos de Alfonsin en 1983 y De la Rua en 1999, pero puede
KFoSNJ aAR2 NBSYLX FTIRIF LR2N 20N} 1jdzS R}
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10. Una breve comparacion con Chile

Varias de las afirmaciones realizadas en este trabajo con respecto al
funcionamiento politiceinstitucional de la Argentina y con respecto al
impacto de dicho funcionamiento sobre la calidad de las ipafitpublicas,
pueden resumirse y ponerse en perspectiva a través de una comparacion con
el caso chileno, un caso que a pesar de ser muy comparable en algunos
aspectos, presenta caracteristicas gelicymaking muy distintas® Una
comparacion profunda de ¢a diferencias que aqui seflalamos y sus
determinantes histéricos ciertamente excede los limites de este breve
trabajo, pero en esta seccion intentamos plantear algunos de los hechos
estilizados y posibles direcciones que dicho analisis debera tomar.

¥ Desde un punto de vista comparativo dicho ejercicio parece de alguna utilidad, dado que se trata

de dos paises que tienen ciertas caracteristicas culturales e histéricas en comun (ambos fueron

colonizados por Espafa, ambos tienen una mayoria de poblacion catélica, ambos tienden a auto-

definirse como parte del imundo occidental o, |l os nive
etc.), y sin embargo presentan caracteristicas bastante diferenciadas en algunas de las variables

que enfatizamos en este trabajo. Cabe mencionar, que a los efectos de una breve comparacion,

realizamos aqui afirmaciones, sustentadas en parte de la literatura sobre Chile, a nivel de una

fipri mera | ect ur aoasyitduees preséntes en elaasaschilpno.eGettamente como

cualquier otro pais, Chile tiene que enfrentar un niUmero importante de aspiraciones insatisfechas y

sus resultados socioecondmicos, asi como el funcionamiento de su sistema politico son en algunos

casos objeto de criticas. Aunque la pobreza se haya reducido a la mitad de 1990 a 2003, la

desigualdad del ingreso no ha disminuido. Un gran porcentaje de chilenos esta insatisfecho con

|l os fiencl aves autoritari oso heriosdexstassehanadol a era Pinoc
removiendo a través del tiempo. véase, por ejemplo, Solimano (2007) para las cuestiones

econdmicas y sociales, y los ensayos en Drake y Jaksic (1999) para cuestiones politico

institucionales.



Las ptiticas publicas chilenas

Podemos empezar la comparacion partiendo de algunos de los indicadores
de la variable dependiente de nuestro analisis. En el indice de calidad de las
politicas publicas en América Latina construido por el Banco Interamericano
de Desarrollo (BID 2005, Stein y Tommasi 2005), Chile es el pais que tiene el
mayor valor del indice en casi todos sus componentes (incluyendo
estabilidad, adaptabilidad, implementacion y aplicacion efectiva,
coordinacioén, y coherencia). Estas medicionemnttativas se confirman en
varios estudios de casos de politicas especificas (Véase por ejemplo Aninat y
otros, 2008).

Como se puede observar en la figura 1, la trayectoria reciente del modelo
econdémico chileno ha sido clara, en contraste con la oseil@nincierta
trayectoria argentina. Se produjo un importante proceso de liberalizacion
economica a partir de la década del 70, y dicho proceso se ha sostenido y
consolidado desde el retorno a la democracia en 1§98sta estabilidad y
consistencia se mafiresta no sélo en los grandes lineamientos de la politica
economica, sino a nivel de politicas mas desagregadas. A modo de ejemplo,

en un estudio multpaises sobre el disefio e implementacion de los procesos

de reforma en los servicios publicos, Bergalereyra (2005) caracterizan al

OlFlaz FTNBSyGAy2 02Y2 dzy2 RS GaRSoAfARIR
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los procesos de reformas impositivas en ambos paises; concluye que Chile

fue capaz de lograr mejor cumplimiento impositivo porque implemento una
politica permanente, estable y racional para el desarrollo de una

O Este proceso también implicé ajustes que llevaron a un aumento en la recaudacion impositiva

para generar los recursos necesarios para una expansion de los programas sociales, uno de los

temas en los que la coalicién gobernante de centro-izquierda ha puesto mayor énfasis. El proceso

deconstr ucci -n de esta importante reforma impositiva ha
consensoo (Nel son y Tommasi 2001, LIl edo, Schneider vy



administracion tributaria efectiva, un proceso egununca se logré de
consolidar en el caso argentino (Bergman, 2003: 593). Asimismo, en una
comparacion de la politica comercial de Argentina, Brasil, Chile y México,
Aggarwal, Espach y Tulchin (2004) concluyen que la Argentina es el Unico de
€S0S cuatro pises que no tiene una estrategia comercial, porque ni el Estado
ni el sector privado pueden resolver las disidencias entre los actores.

El proceso de policymaking en Chile

Como los sefalan los ejemplos de la-sabcidén anterior, los cambios de
politica en Chile suelen ser incrementales, y por lo general son el fruto de una
reflexion relativamente profunda e institucionalizada. Esto a su vez es el
resultado de un proceso dpolicymakingque puede ser caracterizado casi
como diametralmente opuesto @aso argentino.

El Congreso chileno es una arena importante en el proceso de politica
publica, tanto desde el punto de vista politico, como desde el punto de vista
técnico. Como sefala Montecinos (2003), la alta tasa de reeleccion en la
legislatura cilena ayuda a traducir el conocimiento individual en pericia
institucional?® El parlamento chileno de los afios 90 ha sido descripto como
un parlamentoinusualmente profesionalizado y técnicamente competente
(Santiso, 2006: 538).

1 Cabe destacar gue en el resto del analisis nos estamos concentrando en el policymaking chileno
a partir del regreso a la democracia en 1990.

2 Como se puede observar en el Cuadro 1, los legisladores chilenos son los que tienen carreras
mas largas en el Congreso de toda América Latina, mientras que los de Argentina tienen una de
las mas bajas.



La constitucién dotalgresidente de Chile de mucho poder. Sin embargo,
los presidentes que asumieron el mando desde el retorno a la democracia
han ejercido esa facultad de manera relativamente cuidadosa y consensuada.
El presidente chileno suele fijar el programa de gobieyntiene varias
herramientas con las que, ocasionalmente, ejercer presién y lograr que se
aprueben sus medidas preferidas. Muchas politicas importantes se elaboran
principalmente en el gabinete (con la asistencia de ministros técnicamente
capaces y politemente habiles). Existe una practica de negociacion y
acuerdo que opera en varias etapas. Dado que Chile cuenta con partidos
politicos e identidades partidarias relativamente fuertes, en un principio el
presidente trata de lograr consenso dentro de swmo partido, y luego
dentro de su propia coalicion. Luego comienzan las interacciones con la
oposiciéon, generalmente en foros abiertos, como el Congreso.

El aporte técnico se incorpora al proceso en multiples nodos. En Chile el
gabinete y la burocragison muy solidos en comparacion con los estandares
de la region. Ademas, el pais cuenta con varios centros de estudios bien
establecidos, razonablemente bien dotados de personal, y con vinculos
institucionalizados con diferentes partidos y coalicionebtipas. EI mismo
Congreso, como se dijo antes, es un espacio de alta calificacion en términos
comparativos. (Véase el cuadro 1).

Por otra parte, dado que el sistema politico institucional cuenta con
numerosos poderes de veto (Aninat y otros, 2008), di@nsacciones
politicas producen resultados muy estables, y por lo tanto las leyes que se
producen en el sistema chileno son a la vez muy creibles para los actores
sociales y economicos, y una moneda fuerte en términos de intercambios
politicos, exactamate lo contrario a lo que sucede en el caso argentino.



Actualmente los partidos politicos chilenos son moderados, pragmaticos, e
institucionalizados (Jones, 2006). Se ha mantenido una tradicidn historica de
bloques ideoldgicos izquierda centro y ddrac pero con un importante
grado de convergencia programatica, especialmente en materia econémica.
El sistema de partidos politicos desde la vuelta a la democracia ha estado
organizado en seis partidos politicos agrupados en dos coaliciones nacionales
estables, laConcertaciérde centreizquierda que ha dominado el ejecutivo
desde 1990, y lAalianzade centroderecha. Esta configuracion del sistema
de partidos ha resultado particularmente auspiciosa para la realizacion de
intercambios politicos estables taaves del tiempo, y ha constituido un
espacio de articulacion de diversos intereses econdmicos y sociales bastante
institucionalizado. Del mismo modo, los intercambios han tenido una fuerte
dosis de pragmatismo, sin perder cada una de las partes snsigales
caracteristicas programaticas e ideologicas. (Siavelis, 1999).

Si bien el sistema se puede criticar dados ciertos aspectos de las reglas
institucionales que han sutepresentado a ciertos segmentos en la extrema
izquierda, por el otro lado el $&sna ha tenido la virtud de institucionalizar la
participacion politica de los sectores mas cercanos al gobierno militar
anterior, y a los sectores econdmicos dominantes mas generalmente, de un
modo que no soélo ha facilitado la transicion a la democraicia que ha
permitido llevar a delante politicas econdémicas consistentes, creibles, y con
un razonable grado de consenso social.

Hay varios factores del sistema politico chileno que han confluido a mantener
a las coaliciones funcionando efectivamente. r&ellos se ha destacado una
institucion frecuentemente debatida, el sistema electoral binomial en el cual
se eligen dos escafios por distrito. Cada lista que recibe el mayor numero de
votos obtiene uno de los dos escafios, a menos que la primera listagabten
mas de 2/3 de los votos, en cuyo caso se adjudica ambas bancas. Este
mecanismo ha sido una fuerza para la formacion de dos grandes coaliciones



nacionales. Dentro de las coaliciones ha tendido a existimmon de
negociaciona nivel del liderazgo naaial, con un peso individual de los
legisladores en sus respectivos distritos. El calendario electoral frecuente
también ha incentivado la negociacion en las coaliciones (Aninat y otros,
2008).

Si bien ha habido criticas y cambios recientes, el Podecidudhileno es
considerado uno de los mas independientes de América Latina, y Chile es
considerado un pais en el cualrele of lawse va consolidando (Malone
2003).

Para completar el panorama, es importante destacar que algunas de las
virtudes observads en la practica politica y gelicymakingen Chile pueden
representar una muestra sesgada por el hecho de que la coalicién
gobernante ha sido la misma, y la configuracion de fuerzas politicas mas
generalmente ha sido bastante estable, desde el regre$m @gemocracia.

Quiza el test mas duro de algunas propiedades como la estabilidad y
continuidad de politicas recién se verifiqgue ante cambios mas profundos en la
configuracion de fuerzas politicas. A pesar de ello, cuesta imaginar
escenarios en los cudle f 2& aol yRIFT 2aé¢ LISYRdz I NS a
Argentina puedan reaparecer en el Chile contemporaneo.

La comparacion de estos dos casos sugiere también algunas ideas, a ser
exploradas en futuras investigaciones, sobre posibles dinamicas politico
institucionales. Varios factores de los que hemos destacado en una direccion
en el caso argentino y en la direccidon opuesta en el caso chileno, parece
auto-reforzarse unos a otros. ESto es a su vez consistente con las
especulaciones que hemos realizado en adgucomparaciones preliminares

que incluyen a varios paises latinoamericanos (Stein y Tommasi, 2007). Los
paises que tienen Congresos mas fuertes tienden a tener también Poderes



Judiciales mas independientes, y mejores politicas publicas. Esto no es
sorprendente desde nuestro punto de vista. Muchas de estas variables
institucionales reflejan el comportamiento en equilibrio de varios actores
politicos importantes. Si la Corte Suprema puede mantener o desarrollar su
independencia, es porque resulta benédgn para otros actores importantes
(como el presidente) no interferir en ese 6rgano con el fin de obtener
provechos politicos de corto plazo. La fortaleza de los Congresos y la
independencia del Poder Judicial no se logran de la noche a la mafana, sino
gue son el resultado de procesos de inversion en su calidad y credibilidad,
procesos gue estan relacionados entre si.

En algunos casos estos procesos pueden generar dinamicas virtuosas. El
Poder Ejecutivo no interfiere con la Corte Suprema y esto ayudalzar la
independencia y reputacion de ésta. Un Poder Judicial fuerte tendera a

hacer que se respete debidamente el campo de accidon y prerrogativas de

otros ambitos institucionales como el Congreso, lo cual a su vez dara mejores
incentivos a los legigli@res a invertir en sus capacidades individuales y
colectivas, y asi sucesivamente. Lamentablemente, como es facil de
AYFAAYEFENE SEA&AGS tF O2y iNF OFN}Y d&dOAOA?2
sugiere la posibilidad teérica de equilibrios mudltiples, asin@wode la

existencia de coyunturas criticas que luego indyzath dependence

Volviendo al caso chileno, se puede argumentar que mas alla de algunos
factores estructurales del sistema, y de algunos legados institucionales de
larga data, es posible identér una serie de factores coyunturales que
tendieron a alinearse favorablemente en el proceso de transicion a (e inicio
de) la nueva era democratica. El hecho de que la transicion a la democracia
sucediera en un buen contexto macroeconomico, mas otrascteristicas

de la dictadura saliente hicieron que si bien varias de las medidas instituidas
en la Constitucion implicaban preservar algunos sesgos al status quo
favorables a los sectores ligados a la dictadura, esto redund6 en un sendero



de transicibn batante solido, y ayudé a recuperar rapidamente la
institucionalidad republicana. Los primeros presidentes democraticos
optaron por una estrategia consensual y componedora, manteniendorel

del frameworkde politica econdmica y realizando mejoras ematgen. Por

otro lado, la vuelta a la democracia también tendié a construirse sobre unos

G OlAP2a¢é AyaluAidadzOrazylriSa RS I NAB2 LXI
en términos del apego por la legalidad, como del respeto de la estabilidad de
ciertasinstituciones®®

Como ya se dijo varias veces, un analisis mas profundo de los determinantes
estructurales de estas condiciones, asi como un analisis mas fino de las
dinAmicas institucionales de largo plazo constituyen pasos claves en la
agenda pendiente.

11.Conclusiones

En este trabajo se argumenta que una de las razones de los infortunios
economicos y sociales de la Argentina radica en la inestabilidad y baja calidad
de sus politicas publicas. Estas a su vez son consecuencia de un proceso de
policymakng en el cual los principales actores tienen pocos incentivos a
cooperar, lo cual los lleva a acciones cortoplacistas. La Argentina ha sido
incapaz de construir un sendero consistente de politica econdmica, social, e
internacional. De alli el titulo dafticulo, un pais sin rumbo. En el trabajo se
analiza el funcionamiento de las instituciones politicas que subyace a esta
incapacidad de construir buenas politicas publicas.

3 A modo de ejemplo muy puntual, en Chile desde 1902 a 2005 ha habido solamente 16 directores
del servicio de impuestos internos. (lacoviello y Zuvanic 2005: 68).



Durante los afios 90 la Argentina llevé a cabo una importante transformacion
de sus politicas econdmicas. Consistentemente con la légica aqui descripta,
esa transformacién no fue el resultado de un debate publico razonado en el
cual la mayoria de los actores politicos relevantes se pusieron de acuerdo en
gue ese era el mejor cursosaguir por el pais. Fue una decisién sorpresiva
del presidente de turno, aprobada en el Congreso a través de votos que
fueron, en buena medida, comprados a través de favores de federalismo
fiscal a las provincias, cuando no de mecanismos alin menos aranses.

Ese mismo Congreso nacional aplaudié alegremente la declaracion del
default una década mas tarde, y en los ultimos afios ha acompafado las
politicas de signo contrario del gobierno de Kirchner. De manera semejante
a lo sucedido en la era Menemn sefnor feudal favorecido por el contexto
internacional y la situacion fiscal viene llevando a cabo acciones
politicamente redituables, con beneficios econdmicos de corto plazo y varias
vulnerabilidades a futuro. La légica profunda del sistema politigerdino,
contrariamente a lo que se pudo pensar en el estallido social de 2001/2002,
no ha hecho otra cosa que fortalecerse.

12.Epilogo

Luego de que estuviera completa la primera version de este trabajo, han
sucedido en Argentina (en la primera mitad #8008) una serie de eventos
politicos altamente llamativos con relacion a un conflicto sostenido entre el
gobierno de Cristina Fernandez de Kirchner y actores del sector agropecuario,
a raiz de una serie de medidas destinadas a aumentar las retencidass a
exportaciones de dicho sector.

Este peculiar evento en el cual el pais entra en una innecesaria crisis ante
circunstancias externas muy favorables, es en buena parte un reflejo de



varias de las caracteristicas del policymaking argentino resefiadasten
trabajo’* Un dia, sin ningln tipo de discusién publica, el ministro de
economia de turno anuncia un importante aumento impositivo hacia uno de
los sectores mas importantes y dinamicos de la economia del pais. Por
motivos que exceden este breve epjtopero que merecen ser analizados en
detalle, dicho sector (que hasta ahora no ha tenido una representacion
politica articulada partidariamente) es capaz de articular una importante
accion colectiva, consistente principalmente en el bloqueo de multipies r

en todo el pais. La respuesta del gobierno es redoblar la apuesta politica,
asociando a esta movilizacion con los peores fantasmas de los pasados
conflictos de la historia argentina, al mismo tiempo que alentando la
Y2OAEAT I OAsy RE{TUENYSA GEAREBASNY 2O

Luego de varios meses de demostraciones de fuerza de esta naturaleza, con
altos costos para el pais, alguien tiene la brillante idea de llevar este conflicto
al Congreso Nacional para construir legitimidad. Notese como una cuestion
de politica econdmica tan central, sélo es llevada al Parlamento como una
especie de recurso de Ultima instancia. En vez de abrir la puerta para una
genuina discusion y negociacion, el gobierno fuerza la votacion del proyecto
Gl £ A0NR OS Nagisi&arésdprovincialesNER? @uchds casos
apoyados por sus gobernadores, se inclinan en contra del proyecto del
gobierno, ante la presion de amplios sectores econdémicos y sociales en sus
respectivas provincias. El gobierno finalmente es capaz de lograotan
favorable en la Camara de Diputados (utilizando las herramientas
tradicionales de presion y compra de votos), pero resulta derrotado en el
Senado, luego de un empate, por el voto contrario del Vicepresidente. Esto
ultimo es una clara sefial de detailhiento politico que parece sefializar la
GNI yaAOAsy RSt Y2YSyda2 aSt S2S0dziAg2
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* Una de las motivaciones del intento de incrementar dicho gravamen tiene que ver con la légica
del juego fiscal federal argentino. Al tratarse de un impuesto no coparticipado, con externalidades
negativas a los impuestos recaudados por las provincias, su incremento fortalece la posicién de
negociacion politica del ejecutivo nacional.
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la politica argentina de las ultimas décadas, como es el debilitamiento de la
disponibilidad de caja con la que cuenta el ejecutivo.

Por otro lado, este episodio sugiere la necesidad de estudiar con mas cuidado
la posibilidad de que camisoen la estructura de la economia argentina
SalisSy LINBarAzylyR2 aRSaRS | olaz2é¢ f2a
argentino. La economia argentina ha sufrido algunas transformaciones en los
ultimos afnos, ligadas a una modernizacién y cambio tecnolégicoedtdrs
agricola alrededor de la apertura de los 90, asi como a precios
internacionales muy favorables patammoditiescomo la soja. Todo esto ha
llevado a cambios en la estructura de articulacion econémica y territorial del
sector agricola argentino, deanera que parece haber creado condiciones
en las cuales la rentabilidad de los exportadores agropecuarios puede estar
positivamente correlacionada con el bienestar economico de amplios
segmentos de la poblacion en varias partes del territorio argentine.sdd
verdadera esta hipotesis, esto podria cambiar la ecuacion politica para varios
gobernadores y legisladores, haciéndolos megponsivea los intereses de

los sectores productivos locales y memesponsiva las dadivas fiscales del
ejecutivo naciona De ser este el caso, cabria analizar la posibilidad de que
este episodio refleje cambios que podrian poner presion estructural al
entramado politico descripto en este trabajo.



REFERENCES

Abuelafia, Emmanuel, Sergio Berenzstein, Miguel Braun yniouEiaGresia
(2005) "Who Decides on Public Expenditures? A Political Economy
Analysis of the Budget Process: The Case of Argentina".Buenos Aires:
Centro de Implementacion de Politicas Publicas para la Equidad y el
Crecimiento (CIPPEC) y Banco hterericano de Desarollo, Mimeo.

Acufia, Carlos H. (1996)L vy (i NP. R dztié€va mayfigolitical NESY G Ay | ®¢
En C. Acuia (compa nueva matripoliticaargentina.Buenos Aires:
Editorial Nueva/ision

Aggarwal, Espach y Tulchin (2004e Strategic Dynamicg Latin American
Trade Stanford: Stanford University Press.

lfad2ys [SS Wod & ! yRNBa DIFft2 o6unntd d
GKS 55yAasS 2F / KSOl1a FyYyR . IftlFyOSa A
Colorado.

Amaral, Samuel y Susan Stokes B@Emocracia Local. Clientelismo, capital
social e innovacion politica en la Argentinaditorial de la Universidad
Nacional de Tres de Febrero.




Aninat, Cristobal, John Londregan, Patricio Navia y Joaquin Vial (2006)
"Political Institutions, Policymat Processes, and Policy Outcomes in
Chile". Documento de Trabajo 521, Departamento de Investigacion

Banco InterAmericano de Desarrollo.

Ardanaz, Martin, Marcelo Leiras and Mariano Tommasi (2007) "Beyond Plaza
de Mayo: Provincial Party Bosses in Argaitidniversidad de San

Andrés, Mimeo.

. FYOlrOAS Wdz AFYylFS trFrof2 {LAfTESNI & al NRA
capitulo 6 en Spiller y Tommagie Institutional Foundations of Public
Policy in ArgentinaCambridge University Press.

f2yA O6HnnT0 ACSRSNJ €

Bercoff, Pablo y @I t R2 a S
RSYyOS FTNRY ! NHSYUGAYyl ¢

emergent democracyd @ A
de San Andrés.

Bergara, Mario and Andrés Pereyra (2005) "El Proceso de Disefio e
Implementacién de Politicas y las Reformas en los SEn\Rciblicos".
Trabajo preparado para el Workshop on State Reform, Public Policies
and Policymaking Processes, Banco InterAmericano de Desarrollo.

Washington DC, Febrero -28arzo 2.

.SNEYlIYZ al NODSt2 o6Hnno0 G¢lE wSF2NXY |
PaKa 2F / KAt S Joushd of LatidAnéricdn\Studiess:
593-624.




Banco InterAmericano de Desarrollo (2005he Politics of PolicieEconomic

and Social Progress in Latin America and the Caribbean 2006 Report,
Washington DC.

Bill Chavez, Relbca (2003) "The Construction of the Rule of Law in

Argentina: A Tale of Two ProvinceSdmparative Politics35, July, (4):
417-437.

Bouzas, Roberto y Emiliano Pagnotta (2@i&mas de la Politica Comercial
Externa ArgentinaBuenos Aires: FundaciorSOE y Universidad de San

Andrés.

NI} 3dzAiyaieés 9dzaSyAl & ad CSNYlFyRI ! N} d
de Necesidad y Urgencia: analisis cuantlitativo de las disposiciones
presidenciales de caracter legislativo (19831 nc 0 @€ 520dzYSy

Trabgo XX, CIPPEC, Buenos Aires.

NHza 02> +Ff SNAFX al NOSt2 DbliFNBy2 & {.
fl OFfARIFIR RS fF RSY2ONIOAl Sy f1
(comp.) Democracia Local. Clientelismo, capital social e innovacién

politica en la Agentina Editorial de la Universidad Nacional de Tres de
Febrero.

Calvo, Ernesto y Maria Victoria Murillo (2004) "Who Deliveesfisan Clients
in the Argentine Electoral MarketAmerican Journal of Political
Science48, (4): 742758.




Calvo, Ernesty Maria Victoria Murillo (2005) "A New Law of Argentine
Politics". En Steven Levitsky y Maria Victoria Murillo (efisggntine
Democracy: The Politics of Institutional Weakn®ennsylvania:
Pennsylvania State University Press.

Cherny, Nicolas y GBIR St 2 YYFNR oHnannan0 a¢SNNRG2I
fl LREtNIAOF | NBSYGAYl | -MBERbGer & dzo y |
(comps.) ,Qué cambié en la politica argentina? Elecciones,
instituciones y ciudadania en perspectiva comparadauenos Aires:
HomoSapiens Ediciones.

Danesi, Silvina (2004) "A Dieciocho Afios de Democracia, la Gestidon en la
Honorable Camara de Diputados de la Nacién". Maestria en
Administracion y Politicas Publicas, Universidad de San Afd@drss.
de Maestria.

De Luca, MigueRQ04) "Political Recruitment of Presidents and Governors in
the Argentine PartyCentered System". Trabajo preparado para el
Simposio "Pathways to Power: Political Recruitment and Democracy in
Latin America, Graylyn International Center, Wake Forest Uiitiyers
WinstonSalem, NC, Abril&.

De Luca, Miguel, Mark P. Jones y Maria Inés Tula (2002) "Back Rooms or
Ballot Boxes? Candidate Nomination in Argentiinparative
Political Studies35, (4): 413436.

5S WAT X [AfALFLYl Ombpyddd ts&6dt SYFaSRSAT EJ
(comps.El Parlamento HgyBuenos Aires: Estudios CEDES.




Diermeier, Daniel, Michael P. Keane y Antonio M. Merlo (2005) "A Political
Economy Model of Congressional Careetsderican Economic
Review 95, Marzo, (1): 34873.

Drake, Paul e Ivan Jaksic (198BModelo Chileno: Democracia y Desarrollo
en los NoventaSantiago de Chile: LOM Ediciones.

9l G2ys YSyYylU ounnp0 adaaSySY [yR (GKS D29@¢
AY GKS mdpdpnaé Sy { & ArgegtindiDermodrack: =+ & a
The Politics of Institutional WeaknesBenn State Press.

C2NIST I #f GINR @& alNARFYy2 ¢2YYIF&AA OHNJ
al NJ SO wSTF2NY Ay [FGAY ' YSNAOIF ¢ 9V
Understanding Market Reforms, V@®: Motivation, Implementation
and Sustainability Palgrave, MacMillan.

Gely, Rafael y Pablo T. Spiller (1992) "The Political Economy of Supreme Court
Constitutional Decisions: The Case of Roosevelt's Court Packing Plan."
International Review of Laand Economicgsl 2, 4567.

Gerchunoff, Pablo y Lucas Llach (1998giclo de la illusion y desencanto
Editorial Planeta.




Gibson, Edward L. (1997) "The Populist Road to Market Reform: Policy and
Electoral Coalitions in Mexico and Argentin&/6rld Pditics, 49, 339
70.

Gibson, Edward L. (2004) "Subnational Authoritarism: Territorial Strategies of
Political Control in Democratic Regimebtabajo preparado para la
Reunion Anual de la American Political Science Association, American
Political Sciences&ociationSeptiembre 5.

Gibson Edward (1996Class and Conservative Parties: Argentina in
Comparative Perspectiv8altimore: Johns Hopkins University Press.

Gibson, Edward L. y Ernesto Calvo (2000) "Federalism anfamienance
Constituencies: Tetorial Dimensions of Economic Reform in
Argentina."Studies in Comparative International Developméi,
Otoiio, (3): 355.

Hopenhayn, Hugo A. y Pablo A. Neumeyer (2003) "The Argentine Great
Depression 1974990".Mimeo. Agosto.

lacoviello, Mercedes lyaura Zuvanic (2004) "Sintesis del Diagnéstico
Institucional de Sistema de Servicio Civil. El Caso Chile".Washington
DC: Banco InterAmericano de Desarrollo, Mimeo.

lacoviello, Mercedes, Mariano Tommasi y Laura Zuvanic (2002) "Diagndstico
Institucional deSistemas de Servicio Civil: Caso Argentina".Regional
Policy Dialogue, Banco InterAmericano de Desarrollo, Mimeo.



laryczower, Matias, Sebastian Saiegh y Mariano Tommasi (1999) "Coming
Together: The Industrial Organization of FederalisdoCumento de
Trabajo 30, Centro de Estudios para el Desarrollo Institucional,
Fundacién Gobierno y Sociedad

laryczower, Matias, Pablo T. Spiller y Mariano Tommasi (2002) "Judicial
DecisionMaking in Unstable Environments: The Argentine Supreme
Court, 19361998." American Journal of Political Sciene, Octubre,
(4): 699716.

LFNBEOI 26SNE al GNFaxX tloft2 {LAffSNI & al
/| 2dzNJi ¢ = OF LING dzf 2 The InSititiodfallBauhdatierd] &€ ¢ 2 Y
of Public Policy in Argentin€ambridge Universityr&ss.

IMF (2003)essons from the Crisis in Argentindashington, DC.

Jones, Mark P. (2001) "Political Institutions and Public Policy in Argentina. An
Overview of the Formation and Execution of the National Budget". En
Haggard Stephen y Matthew D. Mdibins (eds.)Presidents,

Parliaments and PoliciNew York: Cambridge University Press.

Jones, Mark P. (2004) "The Recruitment and Selection of Legislative
Candidates in Argentina". Trabajo preparado para el Simposio
Gt FGKgl e&a G2 t 2 méhhadd Deriocracy ik Gitinf w S O Nz



I YSNAOIF £€> DNYeéftey LYUGSNyFraazylrt /2y
University. WinstorSalem, NC, Abril-8.

Jones, Mark P., Sebastian M. Saiegh, Pablo T. Spiller y Mariano Tommasi
(2002) "Amateur LegislatoiRrofessional Politicres: The
Consequences of Partyentered Electoral Rules in Federal Systems."
American Journal of Political Scien6, Julio, (3): 656609.

Jones, Mark P., Sebastian M. Saiegh, Pablo T. Spiller y Mariano Tommasi
(2003) "Keeping a Seat in Congress: Praadirfearty Bosses and the
Survival of Argentine Legislators". Mimeo.

Jones, Mark P., Sebastian M. Saiegh, Pablo T. Spiller y Mariano Tommasi
GHnntoO G/ 2y3aANBaaz t2ft AGA0FE /I NESNE
Spiller y Tommagdihe Institutional Foundatiws of Public Policy in
Argentina Cambridge University Press.

W2y Saz alNJX hagltR2 aSt2yA & al NRALIy?2
[ AOSNI f &a¢ o aAYS2r ! YAGSNBARIR RS {

[ SOAG&al1er {(SOSY 6uHnnTO GCNRY L3 L)z A A&y
laboro &SR LI NIe& fAy{F3Sa Ay [FGAy !
Wilkinson (comps.) Patrons, Clients and Policies: patterns of
democratic _accountability and political competitionCambridge
University Press.




Llanos, Mariana (2002Privatization and Democracy in_Argentina: An
Analysis of Presiden€ongress Relation®algrave MacMillan

Llanos, Mariana (2003) "Los Senadores y el Senado en Argentina:y Brasil
Informe de una Encuesta”. Documento de Trabajo 10, Institute ftr
Iberoamerikakunde. Febrero.

[ f SR2Y +®d3Z | & {OKYSARSNI & ad az2z2NB 6
WST2NY AY [FOGAY TYSNROIF¢S 520dzvySyi
Development Studies, Bhton, UK.

Lora, Eduardo, Ugo Panniza y Myriam Quisggeoli (2004) "Reforms Fatigue:
Symptoms, Reasons and Implicatioriscbnomic Review, Federal
Reserve Bank of AtlantgGecond Quarter):-28.

Mainwaring, Scott (1999Rethinking Party Systems in thenird Wave of
Democratization: The Case of Brazil. Stanford: Stanford University
Press.

—~+

N

wdzfS 2F [ ¢ Ay [FOAY ! YSNROI ¢
American Political Sciea Association, Filadelfia.

al t2y8s albkNE CN}YY 6Hnnoo &'y !'vySlIa
¢

Z o
-
(@]]

al NINYST b23dzSAN} =X w20SNI2 owHnnnov Gl A
flra LR{tNIAOFAE RANARIAREFA £ L3206 NI
Bertranou, Palacio y Serrano (compsr el pais de ho me acuerdo:



http://www.amazon.com/Privatization-Democracy-Argentina-President-Congress-Relations/dp/033392052X/ref=sr_1_1/102-7574283-3864158?ie=UTF8&s=books&qid=1187129955&sr=1-1
http://www.amazon.com/Privatization-Democracy-Argentina-President-Congress-Relations/dp/033392052X/ref=sr_1_1/102-7574283-3864158?ie=UTF8&s=books&qid=1187129955&sr=1-1

(Des)memoria institcional e historia de la politica social en la
Argentina Buenos Aires: Prometeo.

Miller, Jonathan M. (1997) "Judicial Review and Constitutional Stability: A
Sociology of the U.S. Model and Its Collapse in Argehtiastings
International and Comparate Law Review'7, 15162.

a2zyuSOAy2as +SNbyYyAOl OHnnov a902y2YAO
I OO02dzy G 6 A f Demazracy, YGovérfaricé &éd Buman Rights
Programme Paper Number 11, United Nations Research Institute for
Social Development.

NelsonJoan M. y Mariano Tommasi (2001) "Politicians, Public Support and
Social Equity ReformdDocumento de Trabajo 51, Centro de Estudios
para el Desarrollo Institucional, Fundacion Gobierno y Sociedad.

Oszlak, Oscar (1999) "The Argentine Civil Servicenfnished Search for
Identity." Research in Public Administratidyn 267%326.

Peltzman, Sam (1992) "Voters as Fiscal Conservatyearterly Journal of
Economics107, Mayo, 325345.

Rauch, James E. y Peter B. Evans (2000) "Bureaucratic Structure and
Bureaucratic Performance in Less Developed Countdesirhal of
Public Economi¢35.




Repetto, Fabian (2008gstion publica y Desarrollo Social en los Bdenos
Aires: Prometeo.

wSLISGG2> ClLoAty & WI @A SNJI a2 NiticasH nnno
a20A1fSaY wSTftSEA2ySa || LI NIAN RSt
y Serrano (comps.En el pais de no me acuerdo: (Des)memoria
institucional e historia _de la politica social en la_ArgentirBuenos
Aires: Prometeo.

Rodriguez, Jesis YA I Y RN . 2 Y OSOOKA OHnancu ao9f
en el proceso presupuestario argentino (19841 n nMedaérollo
EcondmicoVol. 45, N° 180.

Saiegh, Sebastian M. (2005) "The Role of Legislatures in the Policymaking
Process". Trabajo preparado paiaWorkshop on State Reform, Public
Policies and Policymaking Processes, Banco-Mtesricano de
Desarrollo. Washington DC, FebrercM8&rzo 2.

Samuels, David (2008)mbition, Federalism, and Legislative Politics in Brazil
Cambridge University Press.

Sanguinetti, Juan (2002) "Los Determinantes Politicos e Institucionales de las
Politicas Sociales: Un Andlisis de los Procedimientos Presupuestarios".
Documento de Trabajo 65, Centro de Estudios para el Desarrollo
Institucional, Fundacion Gobierno y Soeidd



{lydAaz2zs /I NI2a ounncov a9f RNIF 1dz2S YS
I YSNR OF [ I (0 A @adé Cual, $Afiendelst Ju®gb? El rol del
Congreso _en el presupuesto nacional de la ArgentiBaienos Aires:
Fundacién CIPPEC.

Serrafero, Mario (@05) Exceptocracia ¢ Confin _de la Democracia?
Intervencion federal, estado de sitio y decretos de necesidad y
urgencia Buenos Aires: Ediciones Lumiere.

{Al @StAEAZE t SGSNI OomMmdpdPpy &/ 2y GAYydzA RFR @
Sy dzyl OGNl yaAOGKNs GNWYSRSte ol S LIty
Modelo Chileno: Democracia y Desarrollo en los Novedaatiago de
Chile: LOM Ediciones.

{2FAYlLYy2Z 1 YRNB&a 6unntov a{20NB €t wSLJ
Concentracion de Activos, Estructura Produclivaa I G NAT Ly ad A G c
Mimeo, CEPAL.

Spiller, Pablo T. y Mariano Tommasi (2003) "The Institutional Foundations of
Public Policy: A Transactions Approach with Application to Argentina."
Journal of Law, Economics, and Organizati®n (2): 281306.

Spller, Pablo T. y Mariano Tommasi (200%g Institutional Foundations of
Public Policy in Argentin€ambridge University Press.

{LAfESNE tloft2 ¢d @& alNRARFYy2 ¢2YYIl aA
t 2f AO@YIF{1AY3 tNROSa&Z | yFRn Steinfyh O8  h



Tommasi (compsRolicymaking in Latin America: How Politics Shapes
Policies proximo a aparecer, David Rockefeller Center for Latin
American Studies, Harvard University.

Stein, Ernesto y Mariano Tommasi (2005) "Political Institutions, Palapm
Processes, and Policy Outcomes: A Comparison of Latin American
/' aS&aé¢d 2 &KAY I-Andesicand dleDesarrojoMimed. y i S NJ

C2YYlAAZ alNAIFY2 O6HnnclO0O AGCSRSNIfAAY A
Mphnaédd 9y 2 ff Oan(compafedetdlismand & ¢ b
Economic Reform. International Perspectivéew York: Cambridge
University Press.

Tommasi, Mariano y Pablo T. Spiller (20083 Fuentes Institucionales del
Desarrollo Argentino. Hacia una Agenda InstitucioBaknos Aires:
UNPDEudeba.

Torre, Juan Carlos (2003) "Los Huérfanos de la Politica de Partidos. Sobre los
Alcances y Naturaleza de la Crisis de Representacion Partidaria.”
Desarrollo Econémicd?2, (168): 64465.

Uina, Gerardo y otros (2005) "El Congreso y el PresupiNzstional:
Desempefio y Condicionantes de su Rol en el Proceso
Presupuestario".Fundacion Konrad Adenauer, Mimeo.



Weitz{ KI LANR > wS6SOOF 6é6unntd da¢KS 20 f
LISNF2NXIyOS YR alaAraftlrOdAzy 6AGK |
Columba University.

2 KAGSKSFRXE [FgNByOS omdopno a{dFidS hNHI
(ed.) The Cambridge History of Latin Amerivd, 2. Cambridge
University Press.

Zuvanic, Laura y Mercedes lacoviello (2005) "El Rol de la Burocracia en el
PMP en fnérica Latina".Washington DC: Banco InterAmericano de
Desarrollo, Mimeo.



Capitulo 3: Bolivia

La (in)Gobernabilidad Democratica en Bolivia

Eduardo A. Gamarra
Department of Political Science
(November 12, 2007)

Draft



1. Introduccién

Todo andabis sobre la gobernabilidad en Bolivia debe comenzar con una
mirada retrospectiva a las tumultuosas cuatro Gltima décadas del siglo XX.
Durante este periodo, la gobernabilidad se circunscribié a varios factores
entrelazados. En primer lugar se destat#egado de la Revolucion de 1952
dirigida por el MNR que impulsé profundos cambios politicos y sociales,
incluyendo la nacionalizacion de la industria minera, la reforma agraria, y el
sufragio universal® Ademas de estos importantes logros, la Revoludél
PHO O2yaz2fARs OASNIlIA RAYyIYAOFLA RS (1
recurrentemente el patron de ingobernabilidad que afecta al pais. Entre
otros, estas dinamicas incluyen nociones corporativistas de representacion
politica, el papel del Emdo en corregir las inequidades sociales, politicas, y
economicas, y una tendencia hacia la hegemonia politica de cual fuere el

partido o movimiento que esté en el poder.
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caracterzaba perneaba a la sociedad boliviana; sin embargo, es también

4 paa los objetivosle este ensayo se emplea la definicién del Banco Mundial de gobernabilalad. L
gobernabilidad comprende tres dimensiones interrelacionadas. En primer lugar se refiere a la capacidad del
sistema politico de disefiar e implementar politicas publicavéstde mecanismos y procesos institucionales
constitucionalmente establecidos. En segundo lugar la gobernabilidad se logra por la aceptacion de parte de
todos los actores politicos de la legitimidad de estos mecanismos y procesos. Y finalmente lailiydéerna
implica la aceptacion de los resultados de estas politicas publicas y la capacidad de responder por la via
institucional a los efectos no deseados de estas. Lograr estas tres dimensiones de la gobernabilidad ha sido
una tarea elusiva e imposible Bolivia. Hoy Bolivia es un pais ingobernable con pocas posibilidades de

llegar siquiera a cumplir con una de estas dimensiones.

“8 El mejor estudio sobre la Revolucién del 52 sigue siendo James M. Malloy, La Revolucién Inconclusa (La
Paz: Los Amigoslel Libro, 1988).



cierto que en las décadas siguientes la inequidad retorné y crecio
desmesuradamente. Como lo describieron Klein y Nelly, en las décadas que
siguieron a la Revolucion las ventajas de nacezleseno de una familia rica

se triplicaron. El patrén de reducciones en las tasas de desigualdad seguido

por un resurgimiento de la misma no es exclusivo a la experiencia boffliana.

Los problemas de gobernabilidad en Bolivia se deben también a laeacc

la Revolucion que durante 18 afios se caracterizd por gobiernos autoritarios
de corte militar. Aunque los liderazgos militares no modificaron la esencia de
la estrategia de desarrollo Estado céntrica, este periodo se caracterizd
principalmente por latrofia de las instituciones politicas. Durante los siete
afios del gobierno del General Hugo Banzer Suarez {11978) se fundaron

dos de los tres partidos (Accion Democratica Nacionalista y el Movimiento
de Izquierda Revolucionaria) que pasarian a damel escenario politico en

los ochentas y noventas, sin embargo, las dos décadas de gobiernos militares
de facto significaron un profundo retroceso institucional para Bolivia que de
manera directa influyeron en la inestabilidad institucional que sufrpaés

actualmente.

Un tercer factor importante tiene que ver con la naturaleza de la transicion a
la democracia que comenzo a finales de los setenta y que culmind en 1982

con la eleccion de una débil coalicion de partidos de izquierda liderados por

47 Jonathan Kelly and Herbert Klein, Revolution and the Rebirth of Inequality, A Theory Applied to the
National Revolution in Bolivia(Berkeley: University of California Press, 1981).



Heman Siles Zuazo, uno de los cuatro grandes lideres historicos del MNR. La
transicion coincidié con el colapso de la estrategia de desarrollo estado
céntrica que se caracterizd fundamentalmente por la exportacion de
minerales, especialmente el estafio, ghasta por lo menos 1982 fue el
rubro mas importante de la economia boliviana. La sefial mas clara del final
de esta estrategia de desarrollo fue una tasa de hiperinflacion de
proporciones histéricas (26,000% entre Agosto de 1984 y Agosto de 1985).
Sumadaa la ausencia total de instituciones politicas capaces de canalizar las
demandas de la sociedad civil, los primeros afios de democratizacion fueron

verdaderamente complicados y tenues.

Otro factor importante para entender la gobernabilidad en Bolivialaes
consolidacion de un vasto complejo ceamzcaina que incluye a cocaleros,
mineros desplazados, militares, policias, traficantes, partidos politicos, y
movimientos sociales. EI crecimiento de este complejo y su concomitante
red de corrupcion sumada adaneficientes esfuerzos de Estados Unidos para
combatirlos, paraddjicamente contribuyeron a la larga a la construccion
perversa del movimiento politico que finalmente llegaria al poder a principios
del siglo XXt

Un gquinto factor tiene que ver con ptograma de estabilizacion impuesto en
1985 bajo el cual Bolivia logro derrotar a la hiperinflacion y sentar las bases

para la estabilidad y crecimiento econémico. La Nueva Politica Econdmica

“8 Eduardo A. Gamarra, Entre la droga y la democrdgaPaz: ILDIS, 1994).



(NPE) se convirti6 en algo mas que un programa de estabitiza€larante

los 19 afios que estuvo vigente, la NPE (introducida por el Decreto Supremo
21060) puso fin al modelo estado céntrico y senté las bases para los
programas de capitalizacion de empresas estatales que predominaron en la
década de los noventa. ®ien la l6gica de la NPE era ponerle fin al
involucramiento del Estado en la economia a la vez impulsé la modernizacion
de las instituciones econdémicas publicas. Lo mas destacado en ese sentido

fue lograr la independencia del Banco Central.

En la Bolid de hoy es comun minimizar la importancia de la estabilidad
economica que logro el pais al menos entre 1985y 1998. La NPE puso fin a la
hiperinflacion y sus logros fueron ampliamente reconocidos e imitados por
varios paises entre ellos Republica Donaing; Perd, Panama, y otros.
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importante reconocer que mas bien la experiencia boliviana fue algo mas
ecléctica pues combiné ideas del neoliberalismo con otras mas orientadas a

lo que al menos sus autores denominaron economias sociales de mercado.

La controversia sobre este tema es amplia pero la realidad fue que la
hiperinflacion se controld, que se viabilizo el crecimiento econémico, que por
primera vez se generd una directa exta en cantidades respetables, y que

el pais empezo a transformar su estructura economica. Tampoco se debe
negar que la estrategia no logré reducir la desigualdad, que generé poco

empleo, y que solo reduciendo los niveles de pobreza minimamente. Y por

0«



supuesto queda claro que como en cualquier otro pais de la region los
beneficios de este periodo fueron mas para un grupo y no para todos los
bolivianos. En el 2005, Bolivia intentaba retornar al capitalismo de Estado en
mejor posicion de la que tuvo eh952 y 1982 pero sin la capacidad

administrativa para manejar dos décadas de reformas economicas.

Para lograr imponer el DS 21060 y garantizarle el apoyo necesario, el sistema
politico desarrollo una notable capacidad para establecer coaliciones de
gobierno entre los partidos de gobierno y de la oposicion. Entre 1985 y el

2000, la clase politica boliviana parecia haber logrado una formula para
gobernar al pais. Remendando los pactos de gobernabilidad que le dieron
estabilidad politica a Colombia yW& 1 dzSt = fF AaRSY2ONI O
Bolivia logr6 de manera efectiva que el proceso de toma de decisiones,
especialmente en el area economica, fuera fluida y efectiva en cuanto a la
consecucion de las metas trazadas por el poder ejecutivo. Esta capksdad

permitié a diferentes gobiernos controlar y generar mayorias en el Congreso

para la aprobacién de legislacion relacionada con la NPE.

A la vez y sin embargo, al convertirse en coaliciones dominadas por la

prebenda y el clientelismo, se convirtieren el blanco de la oposicion quien

para finales del Siglo XX veia a las coaliciones no como necesarias para
asegurar la gobernabilidad sino mas bien como mecanismos establecidos por
los partidos tradicionales para la rotacion de la corrupcion. En otras

palabras, la misma l6gica de la democracia pactada, miné desde el principio



sus posibilidades de éxito. El clientelismo que no esta ausente en ningun pais
de la regién, en la Bolivia de la democracia pactada se convirtid en el pilar
mas importante. Y si émn al principio fue determinante para lograr la
estabilidad politica y econémica que el pais reclamaba, luego del largo
periodo de autoritarismo y el desgobierno de Siles Zuazo, la exacerbacion de
este fendmeno se convirtio en el principal enemigo de laegoeabilidad
democratica. No fue casualidad que en los primeros afios de la presente
década el hiper clientelismo boliviano contribuyera tanto a las acusaciones

de corrupcion contra la denominada clase politica tradiciéhal.

Otro factor clave que aféag la gobernabilidad en Bolivia fue la explosion de
dzy'l Sy 2NX¥S d&a20ASRIFIR AYTF2NXNI €& | dzS
sentia excluida de los beneficios que esta y la estrategia de desarrollo
economico le pudieran brindar. Dicho de otra forma, la Bgitentelar y
partidaria de la democracia pactada ignoré por completo el auge de un
sistema politico paralelo e informal que reclamaba su inclusién en el proceso
donde, desde la optica de los excluidos, sélo lucraban los que estaban
adentro. Esta samiad informal se consideraba sobre todo excluida y
aislada por los partidos politicos quienes estaban centrados mas en la
distribucion de puestos y beneficios clientelares para sus seguidores que en

la construccion de una relacidn madura con las masas.

“9Los problemas y dilemas de la gobernabilidad democratica en Bolivia y la regién andina fueron
ampliamente previstos por varios autores en la compilacion de René Antonio Mayorga, Democracia y
gobernabilidad, (Caracas y La Paz: ILDCEBEM, Editorial Nueva Sociedad, 1992).



Este fendmeno descrito por Calderén cédmo la politica de las calles sélo tenia
contacto negativo con lo formal de la politica boliviana, ya sea la accion
policial o militar en Chapare cocalero, los estados de sitio para controlar
manifestaciones en contraedla politica econdmica y otras formas de

relacion similares’ Es decir que Bolivia se convirtié simultaneamente en un

pais en el cual lo formal de la democracia pactada y la NPE gozaba de una
reputacién internacional y para algunos era el modelo de céstablecer un
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reclamo de mudiltiples sectores que a través de su movilizacién en las calles
exigia respuesta concreta a sus demandas especificas que posteriormente se

convirtieron enpresiones para cambiar la naturaleza misma del sistema.

Segun cifras del Banco Interamericano de Desarrollo (BID), mas de 70% de la
poblacion econdmicamente activa se encuentra en el sector informal y esta
compuesta por varios grupos, desde cocalerodosnYungas y el Chapare
hasta la amplia red de vendedores ambulantes que deambulan por la
principales ciudades bolivianas. En Bolivia, esa sociedad civil informal, que
esta presente tanto en la zona urbana como rural, es predominantemente
indigena y medfza y sobre todo padece de extrema pobreza. Mas
importante aun y por mas exitosa que haya sido la transicion a la democracia,
la estabilizacibn econdmica, y la aparente estabilidad proporcionada por los

pactos de gobernabilidad, este sector mayoritarie@ sentia totalmente

*0Ver Fernando Calderén y Alicia Szmukler, La politica en las calles. (La Paz: Plural Editores, 2002).



excluido de los beneficios que supuestamente generaba la democracia en

Bolivia.

Para explicar porque la gobernabilidad ha sido dificil en Bolivia es importante
notar que por lo menos desde los afos cincuegganque en realidad esn
problema del siglo I9la centralizacion del poder politico ha sido un factor

de desestabilizaciéon continda. Al igual que otros paises con sistemas
presidenciales, la ciudad capital tiende a concentrar no solo el poder sino
también los recursos del EBsto. A la vez, los departamentos y provincias se
sienten relegados o mas bien muy lejanos de donde se toman las decisiones

gue los afectan.

La democratizacion en Bolivia tuvo repetidas confrontaciones entre
diferentes departamentos y el gobierno certpues los primeros impulsaba
propuestas para la descentralizacion administrativa del pais. Estas
propuestas fracasaron en la década del ochenta, pero bajo el primer
gobierno de Gonzalo Sanchez de Lozada se materializaron con la ley de
Participacion Popal que basicamente municipalizé al pais transfiriendo

recursos estatales a las alcaldias.

®1 Jose Luis Roca, Fisionomia del Regionalismo Boliviano, (La Paz: Los Amigos del Libro, 1980).
*2 Municipalizadon: diagnéstico de una década Tomo II. (La Paz: Plural, USAID, ILDIS).



Si bien la Participacion Popular fue un logro importante del proceso de
democratizacién en Bolivia, resultd insuficiente ya que el mismo sufrié
reveses al termiar la década y ciertos departamentos, especialmente los
productores de hidrocarburos, decidieron que los politicos del Altiplano no
permitirian una verdadera descentralizacibn administrativa por lo que

empezaron las demandas por una gestion efectiva §raarna>

Si bien el pais se ha caracterizado por una lucha constante por la
descentralizacion administrativa, la democracia pactada logro sentar las

bases de lo que hace hoy ingobernable a Bolivia, ante el fracaso del
centralismo descentralizacion adnstrativa. Como se vera mas adelante, no

es sorprendente entonces que la verdadera fuente de oposicidn se concentra
no en el sistema politico como tal sino en las fuerzas regionales concentradas
en los departamentos de la llamada media luna como son S2mia, Tarija,

Beni y Pando.

Bolivia es también ingobernable por no haber logrado construir una nacion,
el objetivo central de la Revolucion del 52 y de la democratizacién inicia a
principios de la década de los ochenta. Es cierto que la Revolleid&?

logré incorporar a miles de bolivianos al sistema politico y al menos intento
crear un ciudadano mestizo comprometido con el proyecto de naciéon del

MNR. La larga experiencia con gobiernos militares retrocedio esos esfuerzos

%3 La descentralizaciéon administrativa, especialmente el proceso denominado Participacién Popular ha sido
ampliamente estudiado en Bolivia. Ver por ejemplo la excelente coleccidtiaddoa erlos dos tomos de
Municipalizacién: diagndstico de una década (La Paz: Plural, ILDIS, USAID, 2004).



a pesar de la continuidade la estrategia de desarrollo econdbmico. La
democracia pactada también fracasé en su intento de crear una nacion

durante dos décadas de vigencia.

Bolivia emergié de estos periodos profundamente dividida y con nociones de
nacionalidad opuestas. A pdipios de la década se hablaba de dos Bolivias,
una urbana blanca y mestiza y otra rural e indigena. Otros describian al pais
como un conjunto de hasta 36 naciones y asi sucesivamente, de tal manera
gue al comenzar el siglo XXI lejos de ser una nacadivjdBparecia mas bien

una coleccion de grupos tribales y de republiquetas testarudamente

aferradas a la idea de la unidad nacional.

Bolivia es también ingobernable porque la democracia fue construida por
hombres y mujeres poco comprometidos con noeis liberales y pluralistas

gue caracterizan a la

Democracia representativa. En 1982 Bolivia llegd a la democracia
NELINSASY (Ol GADE LIR2N GRSTFI dzf G&  LI2 NJj dzS
derecha como de izquierda se habian agotado y no porque los actores
estaban profundamente comprometidos con el pluralismo y la tolerancia que

debe caracterizar a la democracia representativa.



Los actores politicos en Bolivia han usado histéricamente a las instituciones
de la democracia representativa para intentar coast sus propios
proyectos hegemaonicos que no pudieron lograr bajo el autoritarismo del
MNR o de los sucesivos intentos militares. En algun sentido, aunque la
democracia pactada imit6 el proceso de toma de decisiones del autoritarismo
el respeto mas o mes irrestricto a las libertades individuales prevalecid. Lo
lamentable es que en la Bolivia contemporanea los actores politicos han
vuelto a optar por el autoritarismo hegemonico y excluyente y como en el
pasado, fueron las mismas reglas de la fragil deama las que lo

permitieron.

En este ensayo sostengo que los intentos actuales de construir una nacion
sobre conceptos excluyentes pero politicamente correctos han contribuido a
exacerbar la confrontacion racial y han permitido que visiones intalesan

conservadoras y anti democraticas se consoliden.

Estos factores son los factores mas significativos para entender las bases de
la ingobernabilidad en Bolivia. Los sucesivos gobiernos democraticos que
administraron al pais entre 1985 y el 2005 fueincapaces de resolverlos y

por eso la dramética llegada al gobierno de Evo Morales Ayma, el primer

presidente indigena de Bolivia, no debidé haber sido una sorpresa.



Al principio de esta seccion se hizo referencia a tres dimensiones de
gobernabilidad. Esta breve resefia analitica histérica demuestra que ningun
sistema politico en Bolivia se acercé al disefio e implementacion de politicas
publicas a través de mecanismos procesos institucionales
constitucionalmente establecidos. Sin embargo, todosdbsres politicos

no aceptaron la legitimidad de estos mecanismos y procesos, aungue si los
utilizaron por conveniencia propia. Y lo que es peor en Bolivia, los resultados
de las politicas publicas no fueron aceptadas por actores contestatarios quien
tampoco tuvieron la capacidad de responder por la via institucional a los
efectos no deseados de estas. Tras 25 afios de democracia queda claro que
lograr estas tres dimensiones de la gobernabilidad ha sido una tarea elusiva
en Bolivia. El pais enfrenta hoygalmucho mas profundo que una simple
crisis de gobernabilidad debatiéndose no s6lo cobmo gobernar sino también

como sobrevivira el Estado y la nacion boliviana.

2. Evo Presidente

El 18 de diciembre del 2005 Morales gano las elecciones con un 53.7 alel vot
venciendo a todos los actores politicos tradicionales. La victoria de Morales
se convirtio también en la primera desde la transicién a la democracia en
1982 en la que el presidente de Bolivia surgiria directamente de las urnas y
no de una segunda vuelen el Congreso Nacionad Aunque gano por una
votacion abrumadora, su partido el MAS no logré ganar el Senado aunque si

logr6 una mayoria en la Camara de Diputados. Este resultado mind la

*¥ Seguin la Constitucién de 1994, si el ganador no obtiene el 50% més uno, el Congreso Nacional debe elegir
al presidente pero solo entre los gosneros en una eleccion.



intencion del MAS de establecer rapidamente un sistema poligaino a su
medida a través de una Asamblea Constituyente compuesta casi

exclusivamente por sus militantes.

Morales lleg6 al poder con una apoyo popular sin precedentes. Desde la
perspectiva de las tres dimensiones de gobernabilidad mencionadda e
introduccion, Morales parecia poseer todos los elementos necesarios para
lograrla. Puesto en el léxico politico del momento, las elecciones del 2005
parecian haber roto en definitiva un empate catastréfico entre las fuerzas
representadas por el MAS wquellas vinculadas al sistema politico
tradicional. Para el MAS esta victoria le daba el mandato para implementar
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nueva constitucion que surgiria de la Asamblea Constituyente. n&iargo,

para lograr esa convocatoria tendria todavia que lidiar con algunos

remanentes del sistema tradicional.

La llegada al poder de Evo Morales en enero del 2005 volco la atencion del
mundo sobre Bolivia. Ningun presidente en la historia del pdihacibido
semejante atencion de parte de los medios de comunicacion, lideres
mundiales, ONGs, organismos multilaterales, y otros. Morales, de origen
indigena quien fue trabajador migrante en la Argentina, miembro de una

banda folklorica, futbolista, ysobre todo el principal dirigente de los



cocaleros del Chapare, ingreso al viejo Palacio Quemado prometiendo

ponerle fin a la exclusion social y de garantizar la gobernabilidad de B&livia.

La asuncion de Evo Morales y su Movimiento al Socialismo {eg®¥enta

un punto de inflexién en los 25 afios de democracia en Bolivia. Algunos han
comparado su juramentacion a la presidencia con la historica transicion que
termino con el Apartheid en Sud Africa. Aunque la realidad es mucho menos
dramatica, Bolia si eligi6 a su primer presidente indigena quien en su
SEGNF 2NRAYFNARIEF OF YLI 31 St SOG2NIf LINRY:
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producido un total realineamiento del sistema politide tal manera que la

élite que gobernd al pais desde la Revolucion del 52 fue remplazada por un

grupo de actores heterogéneos y nuevos hasta cierto punto. A dos afios y
medio desde que Morales jur6 a la presidencia, Bolivia experimenta no sélo

una profundacrisis de gobernabilidad sino un colapso del Estado y se

enfrenta a la posibilidad real de una ruptura territorial.

La compleja y heterogénea organizacion politica que se inscribioé en la Corte
Nacional Electoral como el Movimiento al Socialismo a iate$ de la
década de los noventa se convirtid en el instrumento politico por el cual la
lucha por el poder de Evo Morales se materializé. ElI MAS no es un partido

clasico basado en una doctrina especifica pues incluye elementos de

**Existen algunos libros y entrevistas que proporcionan una biografia del presidente boliviano. Ver por
ejemplo, Un tal Evo(La Paz, 2007)



marxismo, sindicalismoocalero, y mas recientemente de indigenismo. El
nombre mismo del partido es producto de la circunstancia y no de una
doctrina como tal. En este sentido, los sindicatos cocaleros que crearon el
partido lo definieron como Instrumento Politico por la Solméaadel Pueblo y

por coincidencia en 1996, una faccion de la Falange Socialista Boliviana cedi6
la personeria juridica del MAS a Evo Morales con la cual se posibilitd su

ascenso a la competencia politica legal en el pais.

Quizas la mejor comparacion naaentender al MAS es con el MNR de los
afios 50. Esta version contemporanea del movimientismo representa un
proceso continuo de ciertas dinamicas de la cultura politica boliviana. Estas
incluyen nociones de representacion politica y el papel centratstado en

la resolucion de problemas sociales y econdmicos. Las similitudes con el
MNR son importantes pues cada una de estas ideas basicas ha encontrado un
profundo eco en el movimiento que llevé a Evo Morales al poder. Sin lugar a
dudas se dieron muclsacosas nuevas en la Bolivia del 2005, pero la base
conceptual que guia al MAS esta firmemente anclada en la compleja historia

politica de Bolivia.

Uno de los aspectos mas significativos del movimientismo boliviano es el
objetivo de implantar un stema de partido Unico. A lo largo del periodo

revolucionario, el MNR intento a través de mecanismos legales y de facto
eliminar a cualquier grupo opositor. En la Bolivia contemporanea el MAS

siente la misma urgencigsolo parcialmente impulsado por ejeenplo y



apoyo venezolano y mas por el atractivo del corporativismo histoieo

controlar a la oposicion y limitar su tamafio.

La eleccién de diciembre del 2005 fue también la primera vez en que los
prefectos de los nueve departamentos del pais fuestsygidos por sufragio
universal. Hasta entonces eran simplemente nombrados por el presidente y
cumplian ese papel siguiendo la voluntad del primer mandatario. Los
prefectos les permitian a los presidentes imponer autoridad en los
departamentos aunque @b excepciones, su poder era fundamentalmente
ceremonial. La eleccion directa de los prefectos fue el resultado de un
prolongado proceso de movilizacién social organizado principalmente por
comités civicos regionales y otros grupos locales quienes desde p@nos

los afios cincuenta demandaron la descentralizacion administrativa en
Bolivia. Los mas fuertes han sido los multiples grupos de Santa Cruz entre los
gue se destacan el Comité Civico Pro Santa Cruz y la Camara de Industria y
Comercio (CAINCO). Enero del 2005 estos grupos lideraron una marcha
de cerca de medio millon de crucefios que demandd la convocatoria de un
referéndum nacional sobre la autonomia regional. La presion fue tal que el
entonces presidente Carlos Mesa se vio obligado a acceldeferendum se

llevé a cabo el 2 de julio del 2006 a la par de la eleccion de una Asamblea

Constituyente que sera analizada en este articulo.

El significado de la eleccion directa de los prefectos fue que mientras Morales

y su MAS lograban una victaricontundente para la presidencia, sus



candidatos a prefecto ganaron en solo tres departamentos (Oruro, Potosi, y
Chuquisaca). Los candidatos del MAS tampoco ganaron en La Paz y
Cochabamba donde se ubica la amplia base electoral del partido. Como se
verA mas adelante este resultado tuvo enormes repercusiones sobre la
ingobernabilidad que ha caracterizado a Bolivia desde que Evo Morales
asumié el poder. El mensaje del electorado parecia ser contradictorio. Por
un lado enviaba el mensaje claro de rechaksistema de partidos politicos
tradicionales pero a la vez establecia claros limites al poder del nuevo
presidente y su partido. En la Bolivia contemporanea los prefegtos
especialmente de los departamentos de la denominada media luna de Beni,
Pando, 8nta Cruz y Tarijase han constituido en la verdadera oposicion

relegando casi completamente a los partidos politicos.

Para entender los limites de la gobernabilidad Bolivia desde la llegada del

MAS es importante comprender primero la l6gica que pareapulsar a

Morales y al MAS. EI MAS present6 una plataforma electoral con una amplia
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nueva identidad de clasy nacionalismo que prometia la inclusion de
aquellos que habian sido excluidos del poder. La apelacion al indigenismo,

gue se convirtid en el elemento central de la retérica del MAS, fue en
realidad una tardia adopcion y que resulté paraddjicamente @andlusion

de idedlogos mestizos del indigenismo.



El exponente mas importante de este grupo es el actual vice presidente
Alvaro Garcia Linera, un matematico quien estudié en México y que se auto
describe como socidlogo marxista auto didacta. Garciard.ipasé los
ultimos afios de la década de los ochenta y los principios de los noventa
como miembro del Ejercito Guerillero Tupaj Katari (EGTK) el cual se dedico a
volar torres eléctricas, robos de nominas de universidades, y otros actos
terroristas. Juntaon Felipe Quispe, el lider del EGTK, fue encarcelado y fue
liberado en 199756 Garcia Linera pas6 de ser guerrillero a escribir varios
ensayos Yy pequefios libros que luego lo catapultaron a analista de la
television. Desde el programa Pentagono prepswmdingreso a la politica
hasta que fue tardiamente reclutado por el MAS para el cargo de la
vicepresidencia. No ha sido sorprendente que pasara rapidamente a ejercer
una posicion dominante dentro del nuevo gobierno y el mismo partido,
aunque su misma peencia mestiza y de evidente clase media, ha creado

tensiones dentro del MAS.

El segundo elemento de la plataforma del MAS llama a eliminar a los
partidos tradicionales que gobernaron el pais durante dos décadas. Entre
esto se encontraban el MNR, Aati Democratica Nacionalista (ADN), el

Movimiento de lzquierda Revolucionaria (MIR), Nueva Fuerza Republicana
(NFR), entre otros, que entre ellos compusieron las multiples coaliciones que
gobernaron entre 1985 y el 2005 bajo la denominada Democracia Pactada

La naturaleza de los pactos, analizada en secciones anteriores contribuyé a su

%% Felipe Quispe rompi6 con Garcia Linera y sus relaciones con Evo Morales haiesigee problematicas.
Desde que Morales asumié el poder, Quispe se ha declarado opositor llegando inclusive a decir que el
presidente y el MAS no son verdaderos representantes del indigenismo.



rechazo y a la popularidad de la idea de desmantelarla. La percepcion
generalizada en el 2005 era que estos partidos y sus liderazgos eran
corruptos y que las politicas ndmrales que impusieron desde 1985 no solo
empobrecieron al pais sino también profundizaron la desigualdad en un pais
ya profundamente desigual. La percepcion popular medida por encuestas
sostenia ademas que los partidos tradicionales eran los resp@ssdéluna
subasta de los recursos naturales del pais a través de programas de

capitalizacion, la version boliviana de privatizacion.

Una de las acusaciones mas importantes en contra de los partidos
tradicionales tuvo que ver explicitamente con la nakeza de la democracia
pactada. Para asegurar la gobernabilidad cada coalicion le proporcionaba el
apoyo congresal requerido para aprobar legislacion y simplemente para
mantener la estabilidad politica. Los pactos fueron fundamentales por
ejemplo, para Igrar implantar las medidas de ajuste estructural de mediados
de los ochenta y a la vez permitian imponer estados de sitio para controlar
las manifestaciones laborales y el descontento social. Estos pactos no eran
diferentes a los que se encuentran comumtee en cualquier sistema
multipartidario presidencial o parlamentario, el hecho es que a medida que
avanzaba el proceso democratizador, la naturaleza de los pactos cambio
dramaticamente de grupos de apoyo a un programa de ajuste necesario a
ejercicios simles de reparto clientelar de los puestos y beneficios del Estado.

Estas dinamicas patrimoniales no fueron nuevas en la Bolivia del



neoliberalismo sino que estan firmemente ancladas en la cultura politica y la

estructura del pais7

Un analisis superficiale los pactos que gobernaron a Bolivia entre 1985 y el
2003 revela dos caracteristicas fundamentales. Al principio cuando el MNR y
ADN formaron el llamado Pacto por la Democracia, la coalicion era
principalmente para proporcionar la estabilidad politgpee se requeria para
ponerle fin a la hiperinflaciéon y a para iniciar un nuevo ciclo de economia
politica. En otras palabras, el pacto original subordinaba el clientelismo a la
necesidad programatica del momento. Eso no quiere decir que las dinamicas
patrimoniales estaban ausentes, sino que estas fueron relegadas

temporalmente en el contexto de la inmediatez de la crisis.

A medida gue se resolvia la profundidad de la crisis y los partidos ejercian
mas control sobre el sistema, el clientelismo releguis lintereses
programaticos y hasta de clase. El extremo fue la denominada mega
coalicion que les permitio al General Hugo Banzer y a su Vice Presidente
W2NBS dc¢dzizé vdzANRIIF T20SNYIF N . 2t ADAL
la presente década y aun axh contexto de la peor crisis econdmica desde

1985, las necesidades clientelares de los partidos que componian la mega

" Eduardo Gamarra and James M. Malloy, The PatrimoniaaByes of Party Politics in Bolivia in Scott
Mainwaring and Timothy Scully, Building Democratic Institutions. (Stanford University Press, 1996) y James
M. Malloy and Eduardo Gamarra, Revolution and Reaction: Bolivia-195.(Transaction Books, 1988).

A pesar de la transicion a la democracia, las practicas neo patrimoniales continuaron.



coalicién fueron privilegiadas a expensas de la urgente necesidad de resolver

los problemas graves que afectaban al pais.

Esta situaion se evidencié draméaticamente durante el corto tiempo que
duré la segunda administracion de Gonzalo Sanchez de Lozada (agosto 2002
octubre 2003). Durante sus escasos 14 meses de gobierno, la suerte del
sistema multipartidario fue sellada. A diferenda lo que pudo lograr
durante su primer periodo de gobierno (199997) que incluyo las reformas
mas importantes desde la Revolucion del 52 como la capitalizacion de siete
empresas estatales y establecer las condiciones para la inversion directa
externa enareas como hidrocarburos, telecomunicaciones, ferrocarriles, y
electricidad, su segundo paso por el gobierno fue fatal para la democracia

pactada58

Acorralado por los partidos politicos que demandaban cada vez mas puestos
en el gabinete y por una sedad civil que percibia la debilidad del gobierno,

la inaccion paralizo al gobierno y la situacion se deterioré gradualmente. Las
negociaciones con distintos grupos sociales, especialmente con los cocaleros
de Evo Morales nunca lograron acuerdos y comsode esperarse en enero

del 2003, explotd la confrontacion violenta entre los sindicatos cocaleros de

*%En la década de los 90s, la estrategia econdmica incluyd la capitalizacién de siete empresas estatales que
incluyeron hidrocarburos, la aerolinea, ferrocarriles,tetétad, y telecomunicaciones. La capitalizacion en
general involucraba una especie de privatizaciéon por medio de la cual se vendia el 50% de una empresa y se
entrega la gestion de la misma a un inversor privado externo. Por su naturaleza esta enggliddaisido
controversial y los resultados son ampliamente debatibles. Es cierto por ejemplo que se incremento
notablemente la inversion directa externa de tal magnitud que en 1999 cerca de mil millones de ddlares
ingresaron a la economia boliviana. tEsbién evidente que dada la naturaleza de la estrategia, su impacto
sobre los mercados laborales fue minima y por lo tanto su impacto sobre niveles de empleo casi ni se sintio.



la zona cocalera del Chapare y las fuerzas policiales quienes intentaban
cumplir los compromisos de erradicacion de cocales de Bolivia con los
Estados Uidos. Simultdneamente, el gobierno se veia sometido a un patrén
de expandir el tamafio de la coalicidn de gobierno para prevenir no solo que
los politicos tradicionales lo abandonen sino también para minimizar las

conspiraciones de algunos para obligadilaision del presidente.

Todas estas tacticas fueron en vano. La segunda explosion violenta se
produjo en febrero del 2003 primero como producto de una huelga policial y
luego como una reacciéon a una mal pensada propuesta de incrementar la
tasa impgaitiva. La revuelta que surgio de la huelga policial culminé con una
batalla a tiros entre la guardia presidencial y los policias huelguistas y
simultaneamente con una violenta y descontrolada manifestacion que
incluyo la quema de edificios gubernamentalg de las casas de partidos
como el MIR y el MNR. Cuando ceso el fuego, 29 personas habian perdido la

vida entre policias, militares, y civiles.

Entre febrero y octubre del 2003, el gobierno de Sanchez de Lozada pudo
hacer poco para contener a lasefaas que lo querian derrocar. Las
evidencias de un clara conspiracién para lograr la dimisién del gobierno son
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Morales y los movimientos sociales hasta los mandos policiales que
promovieron el alzamiento y que en realidad fueron los responsables de la

violencia de febrero. En este contexto de conspiracion e insurreccion, el



gobierno de Sanchez de Lozada impulsé un plan de vender gas natural a los
Estados Unidos a través de Chileste plan se convirtio en la perfecta excusa
para que los movimientos sociales iniciaran una campafia intensa para resistir
la venta de gas natural Boliviano a Chile por una parte pero
fundamentalmente para echar a Sanchez de Lozada del viejo Palacio
Quemalo. La conspiracion en contra del gobierno se construyo
gradualmente y culminé otra vez violentamente en el mes de octubre. La
movilizacion social concertada de varios grupos logro sitiar a la ciudad de La
Paz por varios dias dejando a la capital sinesmca combustible y

necesidades basic&S

Mas que cualquier otro grupo, el MAS logré aprovecharse de la violencia y la
intervencidon militar para restaurar el flujo de combustibles a la ciudad de La
Paz pues utilizo la muerte de casi 60 bolivianos cbamalera politica no solo

para lograr su cometido de obligar la renuncia de Sanchez de Lozada sino
también para eventual llegada al poder. La acusacién de genocidio en contra
de Sanchez de Lozada y sus ministros por la muerte de tantos bolivianos es

apoyadh por una mayoria de los bolivianos.

*9La controversia mas grande en Bolivia tiene que ver con las distitegsretaciones de lo que ocurrié en

octubre del 2003. Para el presidente Sanchez de Lozada fue una vasta conspiracién que incluyé a su

propio vice presidente Carlos Mesa y a Evo Morales la que lo derroc6. Una lectura detallada de la prensa
escrita dirante los catorce meses que duré ese gobierno revela el profundo deseo de varios grupos de terminar
prematuramente con su presidencia y no por la via legal. Estos mdltiples esfuerzos y deseos coincidieron en
Septiembre y Octubre del 2003 principalmemimo resultado del rescate violento de turistas europeos y
norteamericanos secuestrados por los seguidores de Felipe Quispe en la localidad de Warisata. La escalada de
violencia incluyo una muy bien organizada marcha que basicamente sitio a la ciudd@aderéstringiendo

el flujo de combustible y comida. El posterior intento del gobierno de garantizar el flujo de combustibles

desde la ciudad del Alto donde se concentraban los marchistas y manifestantes termin6 con la muerte violenta
de 60 ciudadanos.



La satanizacion de los partidos tradicionales ha funcionado en Bolivia,
inclusive antes de la llegada de Evo Morales al poder. Sin embargo durante
sus casi dos afos de gobierno, los partidos tradicionales casi han
desaparecido por completo. Esta situacion ha contribuido al plan casi
descubierto de construir un sistema de partido Unico sobre las cenizas del
viejo régimen de partidos. En todas las encuestas disponibles desde enero del
2005, la tasas de apoyo combdzs de actores tradicionales como Jorge
Quiroga y su nuevo partido denominado Poder Democratico y Social
(PODEMOS) y Samuel Doria Medina de la Unidad Nacional (UN), los dos
principales lideres de la oposicién partidaria, escasamente oscila entre el 10 y
15 por ciento. El mensaje anti partido del gobierno de Morales prevalecera
por lo menos a corto plazo ya que nadie en la oposicion partidaria parece

poder ganarle electoralmente al presidente Morales.

Otra dimension importante de la plataforma eledb del MAS fue el
llamado a construir un estado digno y soberano. En algun sentido este
llamado redunda con el mensaje nacionalista y anti imperialista, sin embargo,
esta promesa conlleva dos ofertas pragmaticas como son la nacionalizacion
de los recures naturales y la convocatoria a una Asamblea Constituyente
para refundar Bolivia y hacer posible que los diversos sectores de Bolivia

puedan unirse.

La primera oferta es la mas importante dada la realidad econémica del pais.

La nacionalizacion deddidrocarburos fue una de las demandas claves que



oblig6 la dimision de Sanchez de Lozada, especialmente cuando este intento
exportar gas natural boliviano por puerto chileno. Hasta en los
departamentos productores de hidrocarburos como Santa Cruz ya,Targ

popular la nocion de nacionalizar esta industria.

En febrero del 2004, Carlos Mesa, quien asumio la presidencia luego de la
renuncia de Sanchez de Lozada el 17 de octubre de 2003, anuncié una nueva
ley de hidrocarburos que imponia nuevos umBptos que tenian que aportar

los inversores multinacionales que capitalizaron el sector y quienes
descubrieron importantes nuevas reservas de gas natural. A la vez, Mesa
convoco otro referéndum para julio del 2004 en el cual se decidiria si Bolivia
apoyaa o no la exportacion de gas natural. Tanto la nueva ley como los
resultados del referéndum fortalecieron a Morales y al MAS quienes
reclamaban que los resultados confirmaban que el boliviano comun apoyaba

la nacionalizacion de los hidrocarburos.

H corto periodo de gobierno que tuvo Mesa (Octubre 2008io 2005) fue
suficiente para poner en marcha la convocatoria a una Asamblea
Constituyente. La insurreccion popular que tumbé a Sdnchez de Lozada tuvo
como una de sus tantas banderas la negataste Ultimo a convocar a una
Asamblea. Mesa intento en vano resolver todos los problemas que acabaron
con Sanchez de Lozada tomandolos como su agenda de gobierno. A los pocos
meses de asumir el gobierno, sus buenas intenciones de establecer un pacto

entre todos los movimientos sociales, grupos regionales, y partidos politicos



también fracasaron al no poder responder a una lista enorme de demandas
imposibles de satisfacer. En este contexto, en el 2003, los principales lideres
politicos convencieron a Idmlivianos que una Asamblea Constituyente era

la dltima y gran esperanza para salvar al pais. Como veremos mas adelante,
una lectura simple de la experiencia de otros paises andinos con Asambleas
revela que lejos de resolver los problemas fundamentatesuhlquier pais,
estas tienden a exacerbarlos. Dada la extremidad de los problemas étnicos,
raciales y regionales era poco probable que una Asamblea Constituyente
establezca una nueva arquitectura institucional y a la vez resuelva las

profundas diferena@s que dividen a los bolivianos.

Carlos Mesa termind su corto periodo casi de la misma manera que Sanchez
de Lozada. Paros, marchas y huelgas sitiaron a la ciudad de La Paz y
posteriormente a Sucre. Al final Mesa se vio obligado a renunciar y para no
entregar el mando al siguiente personaje en la linea de sucesion
constitucional, se orquesté un arreglo que permitido la juramentacion de
Eduardo Rodriguez Veltzé, el presidente de la Corte Suprema de Justicia.
Rodriguez tuvo una sola tarea como president@ due presidir sobre el

proceso electoral anticipado que culminé con la eleccion de Evo Mdfales.

% Este no es el lugar para analizar en detalle estos dos efimeros gobiernos, sin embargo, merece mencionarse
gue al ser los ultimos presidentes del neoliberalismo, no se han salvado de los embates del MAS y el gobierno
quien inicio juicios de responsalbiid contra todos los ex mandatarios. En el caso de Rodriguez, el juicio por
traicion a la patria tiene que ver con el desmantelamiento de unos obsoletos misiles chinos que se produjo
durante su breve paso por el Palacio Quemado pero que ocurrio a sissespaina accion dirigida por el

grupo militar de los Estados Unidos y por el entonces Comandante en Jefe el General Oscar Antezana.



En resumen, el MAS gané el 2005 porque logré envolverse en la urgente
demanda de cambio y la promesa que abriria las compuertas del poder a las
masas indignas que presumiblemente estaban excluidas. Pero ahora que
Morales y el MAS culminan su segundo afio de gobierno, es muy debatible
gue el sistema politico y sus practicas haya cambiado. Si bien es cierto que se
ha producido un cambio de elite, al menoslarciudad capital de La Paz, el
MAS parece mas bien comportarse de la misma forma patrimonial que los
partidos de la democracia pactada y los serios problemas de gobernabilidad
gue arrastraba el pais parecen haberse exacerbado a tal punto que lo que
suceck en la Bolivia de finales de 2007 sugieren que no se trata de un simple
problema de gobernabilidad sino de una profunda crisis de Estado que no

lograra resolver el gobierno de Evo Morales.

3. El legado neoliberal

El gobierno de Evo Morales le ha dmtlo mucho tiempo al legado del
neoliberalismo. Para el presidente y sus seguidores todo lo que anda mal en
Bolivia es responsabilidad del neoliberalismo. Este mensaje ha sido repetido
tantas veces que en pais existen muy pocas voces que no respoasahiliz
neoliberalismo ¢implementado como la Nueva Politica Econdémica y el
Decreto 21060 en 1985como la politica culpable del bajo crecimiento
econdémico, los incrementos en la pobreza, y la profundizacion de la

inequidad.



Dependiendo de la o6ptica idedlica, Bolivia redujo las tasas de pobreza
durante los ultimos 25 afios o experimentd un proceso de retroceso pleno
que agudizé la inequidad del pais. La segunda vision es la que predominay la
que ha servido de constante acusacion en contra de los paitiddEionales

gue gobernaron el pais e impusieron el llamado modelo neolib&malpos

de izquierda, especialmente aquellos vinculados a Evo Morales se

beneficiaron de esta corriente de percepcion generalizada.

La realidad como siempre es algo mas plaja. La exclusion social es y
continuara siendo el principal problema de Bolivia, aun después de que Evo
Morales deje la presidencia. Sin embargo, si se contrasta la situacion actual
con los afios 50, la mayoria de los indices socio econédmicos ha dwejora
considerablemente. Es mas correcto explicar la situacion actual en los
siguientes términos. La democratizacion del pais generd una revolucion de
expectativas que no fueron respondidas de manera adecuada durante los 25
afos de gobiernos elegidos en lasnas y ratificados por el Congreso
Nacional. Este retraso en la respuesta a todas estas expectativas le generé

una enorme deuda social a la democracia boliviana.

Y, al dominar la percepcion que los politicos tradicionales en vez de
responder a estasxpectativas se repartieron en botin del Estado en

prebendas, no es sorprendente que en el 2005 el boliviano promedio haya
preferido el cambio. Y fue Evo Morales el que logré encarnar este deseo de

cambio. EIl problema central de Morales, sin embargogues su gobierno



debe responder no solo a las demandas acumuladas durante el periodo de la
democracia pacta sino que también debera cumplir con la nueva generacion
de demandas que su propia campafia y su movimiento generaron. A dos afos
de su gobierno, no gsrematuro concluir que su gobierno no podra llenar las

expectativas.

En cualquier caso para responder a las demandas generadas, el gobierno de
Evo Morales propuso una estrategia de desarrollo en la cual los principales
actores economicos son los missnenovimientos sociales dentro de un
denominado marco intercultural. El objetivo es la acumulacion interna de la
rigueza, la redistribucion del ingreso y la erradicacion de la pobreza. El
objetivo del gobierno es crear una nueva era para el Estado astce/da

recuperacion y la industrializacion de recursos renovables y no renovables.
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al contenido etnecéntrico del desarrollo tradicional, postulando una vision
cosmaceéntrica basada en los elementos comunitarios no solo de las
comunidades agrarias y pueblos ndmadas sino tambiéeagnunidades y
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La propuesta de Morales contiene una alta dosis de nacionalismo y
desarrollismo que promueve sobre todo el retorno del Estado a través de
empresas publicas y bancos de desarrollo. Removiendo toda la retorica del
neocolonialismo y de cosmovisién andina, esta propuesta es una copia fiel de
los postulados de la Revolucion del 52 que prometia la nacionalizacién de los

recursos naturales, reforma agraria y la integracion étsmaal.

La paradoja es que esta propteese presenta precisamente en un momento
economico muy favorable que es producto tanto de los logros del mismo
neoliberalismo como del boom de exportaciones no tradicionales. El
contexto econdmico del 2005 fue mucho mas favorable que los que
antecedieron a la Revolucion del 52 y al de 1982385 cuando el
neoliberalismo fue instaurado por los partidos tradicionales para ponerle fin
a la peor hiperinflacién de la historia del pais. En contraste notable con esos
periodos, el timing de Morales no podria hals&lo mejor. El gran reto para

el gobierno era saber administrar la situacion econémica y a la vez manejar
su llamada revolucibn en democracia. Hasta ahora, su gobierno ha
demostrado no poder balancear entre las necesidades basicas que se
requiere paragestionar una economia en un mundo globalizado y las

demandas insaciables de los multiples sectores de la sociedad boliviana.

En el afio 2006 (que son las ultimas cifras confiables que existen) la
economia boliviana se enfrentaba a un contexto interaaal muy favorable,

quizas el mejor desde el siglo 19. El precio para las exportaciones (minerales,



gas natural, productos agricolas y no tradicionales) crecio, las tasas de interés
internacionales se redujeron, las remesas de bolivianos en el exterior
aumentaron, las divisas de la economia ilicita de las drogas inundaron el pais,
la regidbn en su conjunto demostré cifras de crecimiento econdmico
sostenido. Y ademas una buena parte de la deuda externa bilateral y
multilateral fue cancelada precisamentarp favorecer a paises pobres y
altamente endeudados. Es decir, que ningun gobierno desde el retorno a la
democracia en 1982 tuvo la buena fortuna de heredar semejante situacion
economica. Y para el pesar de gobiernos como el ultimo de Sanchez de
Lozada,apenas dos afios habian transcurrido desde que fuera obligado a
renunciar en parte porque los grupos sociales que apoyan a Morales se
montaron sobre la percepcion de que el neoliberalismo habia sido la causa
del descalabro econdmico de Bolivia. La redlida el 2005 y 2006 era que

el legado de la democracia pactada y el neoliberalismo era mucho mejor de
lo que el gobierno de Evo Morales ha caricaturizado constantemente para

justificar su estrategia.

Impulsado por estos factores internos y externoR@ per capita crecido 4.5

por ciento el 2006 demostrando que el periodo de bajo crecimiento que
padecio Bolivia entre 1998 y el 2004 habia llegado a su fin. Los sectores mas
dinAmicos de la economia eran mineria y metalurgia. La tasa de desempleo

bajo a 7.6 por ciento. En resumidas cuentas, las cifras contradecian la



retérica de la campafia electoral en dos sentidos. Ni el neoliberalismo fue

tan malo ni la llegada de Evo Morales significaba el final de méhdo.

Desde la éptica de la gobernabilidagktas condiciones, que incluyeron la
presencia de grandes reservas de gas natural, la crisis econémica entre 1998
2004, el desempleo y el colapso del sistema de partidos tradicionales,
facilitaron que el MAS pudiese juntar estos elementos bajo una platafor
electoral que prometia la redistribucion de recursos que por lo menos desde

la percepcion del electorado se habian incrementado y les pertenecia.

Las tendencias en el 2007 y para final de década sin embargo no son tan
favorables para Bolivia, ho s@mrque la dependencia sobre la exportacion

de recursos naturales genera incertidumbre, sino también porque el
gobierno ha generado expectativas que podra satisfacer las demandas solo
por el hecho de poseer recursos como el gas natural. Por otra parte, las

mismas politicas econdmicas han contribuido a que la dramatica caida de la

®1 Sin embargo, es importante notar que la tasa de crecimiento para el 2006 es menor a la registrada durante
los setentag noventas y menor que el promedio latinoamericano de 5 por ciento. Las cifras demuestran que
la recuperacion de la economia boliviana comenz6 por lo menos dos afios antes de la eleccién de Morales. En
el 2004 por ejemplo, las exportaciones sobrepadasd? mil millones de ddlares. La Ultima vez que eso se

dio fue a finales de los afios setenta. En el 2005 las exportaciones sobrepasaron los 2,7 mil millones y en el
2004 pasaron de 4 mil millones. Este éxito exportador se ha traducido en casi lBomésie dolares en

reservas internacionales en el incremento del valor del peso boliviano y balance comercial y fiscal favorable.
Lo importante es que este contexto favorable tiene relacion mas con la demanda global por recursos primarios
y que Boliviaposee. Las reglas del neoliberalismo facilitaron la insercion boliviana al mercado internacional.
En otras palabras, el panorama econdmico favorable en Bolivia no tiene relacién alguna con la estrategia
inaugurada por Evo Morales, aunque en el 2006 &rmcesidente como sus ministros del area econémica se
congratulaban por su presumido éxito.



inversion externa. Y el gobierno se ha dedicado a usar politica econdmica

para luchar contra la oposicion regiofial.

4. Asamblea Constituyente y Autonomia

Como se mencion@nteriormente, durante ya varios afios prevalecio la
nocién que la unica forma mediante la cual se terminaria la conflictividad
social que habia dominado al pais desde por lo menos el afio 2000 era a
través de la convocatoria a una Asamblea ConstituyerfPara analistas,
periodistas, activistas y actores sogioliticos, solo una Asamblea lograria
refundar el pais y resolveria de manera democratica las vastas diferencias
politicas, regionales, culturales, raciales, y étnicas que separaban a los
bolivianos. Grupos culturales e indigenas argumentan que la Asamblea
resolveria los problemas de discriminacion y deberia llevar a la formacién de
un Estado que de manera mas certera refleje la composicion racial de Bolivia.
Las fuerzas regionales, en particulas ldepartamentos de la denominada
media luna Beni, Pando, Santa Cruz y Tarija esperaban que la Asamblea
reconociera sus aspiraciones de autonomia departamental y que resuelva de
manera definitiva el tema de la descentralizacion del Estado.30 En resumen,

la Asamblea deberia haberle resuelto todos los problemas a todos los grupos

%2 A finales del 2007, por ejemplo, el gobierno anuncié que prohibiria la exportacion de aceite comestible
porque los exportadores de Santa Cruz estabgardio al pais sin este producto y esta situacion habia
derivado en un incremento de los precios internos. La realidad es que los productores de aceite incluyen a
Branco Marincovic, presidente del Comité Civico Pro Santa Cruz, y uno de los principéaiesee e

gobierno.



y a la vez refundar dramaticamente al Estado y a la nacion boliviana. Por esta
suma de expectativas tan enormes, era facil prever analiticamente desde el

principio que estaba conaeda al fracasé’®

En anteriores investigaciones cualitativas y cuantitativas se documentaron las
distintas expectativas respecto a la capacidad de la Asamblea para resolver
los problemas del pais y transformarlo.31 La experiencia de la Asamblea
demostid que de ninguna manera se pudo satisfacer las expectativas de
todos los sectores y lo que es peor, no se ha refundado ni transformado en lo
mas minimo a Bolivia. EIlI comportamiento de los Asambleistas mas bien
reflej6 mas bien una continuidad de la culupolitica del enfrentamiento

division.

La experiencia de la actual Asamblea no ha sido la primera ni tampoco es la
primera vez que se plantea una modificacion a la constitucion. Vale la pena
recordar que la ultima fue en 1994 y se produjo gracias gran acuerdo
politico entre los principales actores de ese momento. La modificacion de la
arquitectura de la constitucién, sin embargo, no ha logrado cambiar la
dindmica fundamental del comportamiento politico en Bolivia. Esto no
quiere decir que en gbasado las reglas no condicionaron comportamiento,

como por ejemplo, la recurrente necesidad de formar coaliciones para

% En trabajos previos se advirtié sobre el potencial impacto desestabilizador de convocar una Asamblea
Constituyente. Ver Eduardo A. Gamarra, Presidencialismo hibrido y democratizacion. En René Antonio
Mayorga. Democracia y gobernhthad: América Latina. (Caracas y La Paz: CEBEM, ILDIBdjtorial

Nueva Sociedad, 1991), pag. 39.



asegurar la gobernabilidad a nivel local y nacional. Pero si es evidente que
aungue los actores politicos cambien, el comportamierdda poco. Y por
esta razon, los resultados de la Asamblea Constituyente han sido tan

calamitosos.

Muchas cuestiones basicas se han convertido en realidades durante el
transcurso de la Asamblea Constituyente que fue elegida el 2 de Julio del
2006 ycluego de muchisimas maniobras y gran creatividad de parte del
gobierna que culmind sus tareas a mediados de diciembre del 2007. Las
advertencias hechas por la oposicion respecto a la composicion de la
Asamblea se han convertido en realidades. El panidogobierno logro
imponer una légica que basicamente hizo inmanejable a la Asamblea. Lograr
consenso en puntos claves fue una tarea imposible y mas bien llevo a la
polarizacion total entre los partidos de oposicion (PODEMOS de Jorge
Quiroga y UN de SamuBoria Medina) y Morales y el MAS donde la mas
minima posibilidad de construir consenso fue imposible. En vez convertirse
en el ambiente de catarsis social y politica que pregonaban los proponentes
de la Asamblea, esta se convirti6 mas bien en la geoeaade conflicto y
donde en vez de unir a los bolivianos, contribuyé a dividirlos mucho mas alla

inclusive de donde se encontraba el pais en el 2005.

La principal preocupacion desde el punto de vista de la gobernabilidad, tiene
que ver con la profura tension que existe en Bolivia respectos a ideas

basicas sobre que los divide y que los une. Investigaciones previas reflejaron



la intensidad de las tensiones y la magnitud de lo que divide a los bolivianos.
Las respuestas de ciudadanos entrevistadodlejpn por ejemplo
percepciones sobre el grado de conflicto y las visiones irreconciliables de la
autonomia. Las dicotomias mas frecuentes incluian-esste; autonomia
centralismo; indigenas y blancos; y politicos tradicionales versus nuevos
actores som-politicos. Los lamentables resultados de la Asamblea
demuestran de manera dramatica que estas dicotomias se han profundizado
y que las posiciones parecen ser tan irreconciliables que la crisis de

gobernabilidad ha pasado a ser una verdadera crisisad®n y de Estado.

La composicion de la Asamblea explica en parte los problemas que se han
producido en ese cuerpo. EIl cuerpo estuvo compuesto por una suma de
viejos politicos, algunos politicos nuevos y sindicalistas que respondian
directamente al preslente y al MAS. El resultado es que a finales del 2007,
la Asamblea se habia convertido en una farsa colectiva aun por ciudadanos
gue se identificaban con el MAS. Son pocos los bolivianos que hoy ven una
nueva Bolivia surgiendo de la Asamblea y cadansms estan dispuestos a

votar por la constitucién que surgié de manera irregular de ese cuerpo.

Es posible analizar retrospectivamente los problemas que afectaron a la
Asamblea. La dimensidn mas problematica tiene que ver con la idea que
todos losbolivianos la querian y que habian luchado por ella. La realidad es
algo mas compleja. La Asamblea fue impulsada por un grupo muy activo
pero que a la vez reflejaba una proporcion pequefia del electorado. Sin

embargo, como lema de camparfia se logro impdaedea que Asamblea era



igual a cambio. Para no quedarse atras hasta los partidos politicos
tradicionales aceptaron esta nocion y contribuyeron a ese sentido de

urgencia nacional que roded la convocatoria de la Asamblea. Igualmente
prominentes inteletuales desde los mas conservadores hasta los mas

progresistas legitimaron la idea de la urgencia nacional de convocar a un
Asamblea. Los medios de comunicacion reflejaron esta misma urgencia y
pronto se consolidé la percepcion que la convocatoria era eehd una

aspiracion que salvaria a Bolivia.

Los resultados de grupos focales conducidos para un estudio financiado por
USAID en el 2005 revelan que no estaba tan claro cuanto el boliviano
promedio entendia o queria de una Asambiéda mayoria revelab poco
conocimiento de lo que era una Asamblea y lo que podia o no hacer por el
pais. Mientras por lo general era vista de manera positiva, pocos tenian una
idea clara del papel que esta deberia cumplir. Otros pensaban que la
Asamblea no lograria cambiar Bolivia. La falta de conocimiento y la
variedad de intereses generaba un sentimiento general de incredulidad

respecto a la capacidad de transformacion que tendria la Asamblea.

Aunque casi todo ha sido contencioso en la Asamblea, nada fue tanto como

la cuestion de la autonomia departamental. Con mucha expectativa de parte

® Eduardo A. Gamarra, The Future of Political Parties, Agrupaciones Ciudadanas y Comunidades Indigenas:

An Analysis of the Impact of the 2004 Municigal ect i ons on Bol i(baPa:®SAIIRol i ti cal

2005).



de los departamentos de la media luna, se llevo a cabo el referéndum por la
autonomia en julio del 2006 y simultaneo a la eleccion de la Asamblea
Constituyente. Los resultados fo@rinconclusos y como el referendo sobre

la exportacion del gas que patrocino Carlos Mesa el 2004, la interpretacion
de los resultados variaba dependiendo del actor politico. La corta
experiencia boliviana sefiala la necesidad de que las preguntas seas \cla
concisas para que no haya duda alguna sobre el significado de los resultados.
En el caso especifico de este referéndum, nunca quedo claro si los resultados
eran vinculantes a nivel nacional o departamental. A nivel nacional se podria
concluir que gnoé el MAS; sin embargo, si uno interpreta los resultados como
vinculantes a nivel departamental entonces ganaron los departamentos de la
media luna. El ambiguo resultado ha contribuido a la polarizacion extrema

del pais y en algunas instancias ha llevadtusive a la violencia.32

Porque temian que el gobierno impondria la interpretacion nacional, en
diciembre del 2006, el Comité Civico Pro Santa Cruz, la Camara de Industria y
Comercio (CAINCO), y el prefecto Rubén Costas organizaron una
impresionantemarcha de alrededor de un millébn de personas con el objetivo
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por el Si a la autonomia departamental. Puede ser discutible que no hayan
sido un millén de personas que se congregaea las calles de Santa Cruz de

la Sierra; sin embargo, el impacto fue enorme y le dio credibilidad a la idea de
que la autonomia departamental es algo mas que una aspiracion de una

pequena elite.



El mismo dia, en la ciudad de Cochabamba el prefectufiglh Reyes Villa,
organizd su propia manifestacion pro autonémica. Y eventos similares
fueron convocados por los prefectos y comités civicos de los demas

departamentos de la media luna.33

La respuesta del gobierno a estas manifestaciones autonémieogadlenta.

En Santa Cruz, adeptos al partido de gobierno organizaron bloqueos de
caminos cerca del pueblo de San Julian para prevenir que gente de las
provincias llegara a la marcha.34 La respuesta gubernamental a la marcha
del prefecto Reyes Villa nte¢0 hasta enero del 2007 cuando cocaleros,
sindicalistas, y funcionarios del gobierno se involucraron en una violenta
manifestacion para demandar la dimisién del Prefecto. @ Se produjeron
violentos enfrentamientos y dos personas murieron como producto del
enfrentamiento cuasi racial entre cocaleros y Masistas por un lado y grupos
de residentes blancos y mestizos quienes intentaron expulsar a los grupos
pro gubernamentales de la ciudad. Los enfrentamientos violentos se
suspendieron solo después de la eegibn de preocupacion por parte de

embajadores europeos.35

La respuesta gubernamental demostro algo que no se habia visto en Bolivia
desde las épocas del autoritarismo militar con apoyo popular. Es decir, el
gobierno crea grupos de choque con el eufanosde movimientos sociales y

los moviliza a lo largo y ancho del pais para controlar el disenso. Las

experiencias de San Julian y Cochabamba establecieron un precedente



negativo que volvié a manifestarse violentamente en noviembre en la ciudad

de Sucre co un saldo de tres muertos.

Los incidentes de Sucre, sin embargo, tuvieron un matiz muy distinto y es
importante entender el contexto. En agosto la Asamblea Constituyente
cumplio el plazo de doce meses que le daba la ley de convocatoria para
redactar wna constitucion. Si bien existian dos y hasta tres textos, el hecho es
gue la Asamblea no logré aprobar ni un solo articulo durante ese periodo.
Con la venia de PODEMOS de Jorge Quiroga, el Congreso Nacional logro
aprobar la extension de las sesiones ldeAsamblea con un mandato de
producir la Carta Magna hasta diciembre del 2007. A medida que avanzaba
el calendario estaba muy claro que no se lograria obtener el consenso
necesario para aprobar el texto que luego deberia ser sometido a un

referendo ratifcatorio.

Los temas en discordia son demasiados para explicar cada uno en este
trabajo. En breve la controversia mayor tuvo que ver la demanda regional de
autonomia departamental y la version oficial de autonomias municipales e
indigenas. Una segundasputa se dio en torno a la #&eccion inmediata

que le permitiria a Evo Morales a reeligirse no solo inmediatamente sino
después de terminar un supuesto proximo mandato. También estaba en
pugna la definicion misma de la nacion pues la oposicion pofitiegional se
oponian a la caracterizacion indigena de Bolivia que aparecia en el texto

propuesto por el MAS.



La controversia que terminé siendo el detonante fue la demanda de Sucre de
convertirse en la capital plena de Bolivia. Esta propuesta qued amrt el
apoyo de los departamentos de la media luna, tuvo un predecible rechazo en
los departamentos donde el MAS gand de manera contundente en el 2005.
Al final y en gran parte por este Ultimo tema, la Asamblea Constituyente no
logré reunirse en Sucreel Unico lugar autorizado para su funcionamiento.
Las manifestaciones de grupos pro capitalia de Sucre bloguearon de manera
efectiva a los constituyentes del MAS y mientras tanto corria el calendario y

la aprobacion de una nueva constitucion pareciaasiiple.

El gobierno demostré haber aprendido algo de las maniobras politicas del
pasado. No s6lo movilizé a los denominados movimientos sociales sino que
envid un contingente policial importante a Sucre para permitir que los
Asambleistas del MAS, unasaatos de la oposicion, aprobaran en grande el
texto de la Constitucion propuesto por el partido de gobierno. Y al no poder
reunirse en el teatro que habia sido acondicionado especialmente para la
Asamblea, el gobierno llevé a los Asambleistas a una esgjaela militar
llamada La Glorieta. Sin leer el texto de la constitucion oficial, los

Asambleistas levantaron la mano unanimemente y la aprobaron en grande.

Mientras los Asambleistas oficiales cumplian con el gobierno y ratificaban la

constitucion, ds residentes de Sucre se enfrentaron a la policia. Al final del



dia tres estudiantes resultaron muertos luego de que las fuerzas policiales

aparentemente decidieron usar balas para contener a algunos manifestantes.

Después de haber logrado la cuestiblea aprobacion de la nueva
Constitucion, el gobierno utilizé la misma metodologia para modificar la ley
de convocatoria en el Congreso Nacional. Los movimientos sociales traidos
especificamente por el gobierno rodearon el edificio del Congreso y no
permitieron el ingreso de los congresistas de oposicion. Ademas lograron
gue algunos congresistas suplentes de PODEMOS en patrticular votaran con la
mayoria Masista. La modificacion principal fue cambiar la exclusividad de
Sucre como sitio de reunion de la Addea. Con esta modificacion en mano,

el gobierno, sus constituyentes y sus movimientos sociales convocaron a la
Asamblea la cual se reunié en la ciudad de Oruro y donde nuevamente sin
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igual que en la escuela militar de Sucre y en el Congreso en La Paz, la

oposicién no logro ingresar a votar por el cerco de los movimientos sociales.

La dificultad de analizar estos incidentes vy la forma en la que el gobierno
logré hacer aprobasu constitucion es que la oposicion politica y regional
tuvo como estrategia la dilacion para que se cumplieran los plazos de la ley
de convocatoria y no se lograra aprobar una nueva constitucion. La dilacion
sin embargo ha sido siempre una tactica delien cualquier proceso
legislativo. Y en este caso, la necesidad de ratificar la nueva Carta Magna por

un voto de dos tercios solo se podia lograr legalmente con la presencia de la



oposicion en la Asamblea. Al no ser esto posible, el gobierno busco
alternativas irregulares e ilegales. Por este motivo, las encuestas de opinién
a finales del 2007 demostraban que el ciudadano comun ya no estaba
dispuesto a ciegamente aprobar el texto de una Constitucion producida solo

por el partido de gobierno.

Una dlima reflexiéon tiene que ver con el cada vez mas importante papel de
los prefectos en Bolivia. Armados del concepto de autonomia departamental,
lograron desplazar a los partidos politicos de la posicion que ostentaron
historicamente. El papel cumplido plois prefectos junto a comités civicos y
organizaciones gremiales, ha logrado de alguna manera mermar el impulso

del gobierno y su intencion de imponer su nocion de cambio.

Y en este sentido y en respuesta a la aprobacion irregular de un texto
constitucianal, los prefectos, especialmente Rubén Costas de Santa Cruz,
decidieron acelerar la aprobacion de un Estatuto Autonémico que también
seria sometido a referéndum. Para contrarrestar la celebraciéon de los
departamentos del occidente de la nueva constitugids departamentos de

la media luna convocaron a sus propios masivos cabildos donde se

presentaron los denominados Estatutos Autonémicos.

Hacia finales de diciembre del 2007 se habia desatado una carrera entre el
gobierno y la media luna no sélo pamar quien prevalecia pero también para

ver quien organizaba su referéndum primero. El impasse produjo un amague



de negociacion entre el Presidente y los prefectos pero luego de dos
reuniones se demostré que ninguno de los dos lados estaba dispuesto a
cecer. Y la ausencia de una fuerza mediadora en la Bolivia actual revela
también que la conflictividad podria estar en aumento si es que no se logra
gue surja una figura capaz de obligar a los dos lados a sentarse en la mesa de

negociaciones.

5. La naobnalizacion de los recursos naturales

Las promesas de nacionalizar la industria de hidrocarburos y la retérica anti
imperialista y anti neoliberal fueron determinantes en la victoria de Evo
Morales y el MAS en diciembre del 2005. EI primero de rdal/@006, el
gobierno anuncié la nacionalizacion en un evento mediatico que incluyé la
presencia de soldados rodeando plantas de Petrobras, la compafia estatal
brasilera que poseia la parte mas grande de la industria. La llamada
nacionalizacion, implenmgada luego de varios meses de negociaciéon con las
compafias inversoras, fue en realidad una profunda modificacion de
contratos. La modificacion le permitio al Estado recuperar la propiedad y el
control sobre la industria sin expropiar ni expulsar a logersores
extranjeros. A la vez permitid relanzar a Yacimientos Petroliferos Fiscales
(YPFB) como la empresa estatal encargada de dirigir el proceso de
Gy lFOA2YLFEAT I OAs Yy dé



La dimension mas importante de la renegociaciéon de contratos fue un
cambio enla estructura impositiva del gas natural y petréleo. Esta
modificacion es responsable por el incremento notable en los flujos de
ingreso al tesoro nacional tanto a nivel central como departamental. Y
mientras estos recursos le proporcionan un enormededal gobierno para
impulsar sus objetivos de politica publica, a la vez le ha creado un problema
mas de discusion con las regiones productoras de hidrocarburos,
especialmente en el contexto de su demanda de autonomia departamental.
En este sentido, mierds el incremento de recursos podria verse como un
instrumento mas para financiar la gobernabilidad de Bolivia, se convirtieron
mas bien en un tema de conflicto permanente con las regiones. Esta

dimension se analizara en las siguientes secciones.

Al final del dia, la llamada nacionalizacion simplemente establecido unas
nuevas reglas para el involucramiento tanto del Estado como de los
inversores extranjeros en la industria de los hidrocarburos. Y este arreglo
estd muy distante de la retdrica de la ma@lizacidbn que consistente se

tradujo en muy altas tasas de apoyo en las encuestas de opinidon publica. A
diferencia de las nacionalizaciones del sector minero en 1952 y la
nacionalizacion de Gulf Oil en 1969, la nacionalizacién de los hidrocarburos

en d 2006 fue bastante neoliberal en su contenido.

En términos politicos sin embargo, la nacionalizacion de mayo del 2006 tuvo

un impacto enorme sobre el electorado quien se aprestaba en julio a votar



por los miembros de la Asamblea Constituyente. Ev®@0olo que ya habia
cumplido con la convocatoria a la Asamblea Constituyente sino que también
cumplié con la recuperacién de los recursos naturales para todos los
bolivianos. Y esta retdrica funcion6 muy bien pues como se vio
anteriormente el MAS gano &bto para la Asamblea y de esa forma pensé

gue se acercaba cada vez mas a la total transformacion del Estado.

Justo cuando habia pasado la controversia sobre la nacionalizacion de los
hidrocarburos, el gobierno nacionalizé la planta de volatilizad@&into y

por primera vez dio sefiales que no respetaria tratados de inversion ni las
leyes que permitieron la venta a empresas extranj@adsta violacion de la
seguridad juridica condujo gradualmente a que cada vez menos compafias

decidan volatilizasus minerales en la planta de Vinto.

En abril del 2007 se reinicié el impulso nacionalizador al anunciar el gobierno
gue también recuperaria la empresa nacional de telecomunicaciones
(ENTEL). Sin embargo, al terminar el afio no se habia materiadledzho

la nacionalizacion pues la compafia que capitaliz6 ENTEL recurrié a instancias
internacionales que basicamente paralizaron el proceso. La mayor

preocupacion expresada en encuestas de opinion al respecto era que el

% La planta de Vinto fue capitalizada a finales de los noventa por una empresa britanica que posteriormente la
vendié a COMSUR, la compafiia minera de propiedad de la familia del ex presSdechez de Lozada.

COMSUR, a la vez vendi6 la planta a Glencore, una comparfiia &ligabierno de Morales argumento que

la venta de COMSUR a la Glencore habia sido ilegal y por eso rehuso negociar con Gktewez, el

gobierno de Bolivia dedio retirarse de la xxx donde Glencore buscé proteccion y arbitraje.



control estatal sobre este seoid significaria un descenso en la calidad del

servicio telefénico en Bolivia.

La nacionalizacion de los hidrocarburos, de Vinto y de ENTEL era el
equivalente de la nacionalizacion de las minas del 52. Para algunos este
patron denota un comportamientorentista66 Para Laserna este
comportamiento rentista maximiza beneficios e ingresos para individuos o
grupos a través del ejercicio de poder politico o por medio de la influencia
sobre el proceso de toma de decisiones publicas. Los rentistas buscan pode
e influencia para obtener control 0 ganancia ya sea en ingresos o utilidades
generadas por la explotacion de recursos naturales. Esta dinamiea neo
patrimonial, prevalece en Bolivia desde que el pais obtuvo independencia
en 1825. El MAS y Evo Mlmas, como el MNR de los afios cincuenta iniciaron
intentan relanzar una estrategia de desarrollo que probablemente
exacerbara el rentismo en el p&$. Y el descubrimiento y la explotacion de
mayores cantidades de recursos naturales exacerbaran este coanfierito

y profundizaran el patrimonialism@g Las consecuencias sobre la
gobernabilidad del rentismo y el neo patrimonialismo se veran en la medida
en gue se exacerben las tensiones y disputas regionales y politicas por las

rentas de los recursos naturale

% Roberto Laserna, La trampa del rentismo.

%" para una expansion de esta definicién ver Roberto Laseenéismo y Conflicto Social en Bolivia: una
investigacion exploratoria.

% E| neopatrimonialismo se analiza en James M. Malloy and Eduardo A. Gamarra, Revolution and Reaction:
Bolivia 19641985.(New Brunswick: Transaction Press, 1988).



El empuje nacionalizador del gobierno esta bien protegido por las cifras de
favorabilidad que reflejan encuesta tras encuesta. La mayoria de los
bolivianos cree en los discursos del Presidente Morales y en los humerosos
spots televisivos y radialedel gobierno. A pesar de que la supuesta
nacionalizacion no involucré confiscacion y que en realidad fue simplemente
un cambio en las reglas del juego, la mayoria de los bolivianos cree el
mensaje de su presidente y hasta que no cambie esta percepsiarsera

un importante pilar de apoyo al gobierno que ademas |justificara el

comportamiento rentista.

6. La reforma aqgraria

La reforma agraria ha sido un objetivo importante en la administracion
Morales. La propiedad de la tierra es un determinanticador de inequidad

y division en el pais. La revolucion de 1952 llevé a cabo una reforma agraria.
En las cinco décadas siguientes, los patrones de propiedad de la tierra en
Bolivia retrocedieron a niveles extremos gevolucionarios. Esto se debio a

un proceso de reconcentracion de la propiedad de la tierra en el oeste del
pais y a la entrega de enormes proporciones de tierra a partidarios politicos,
familiares, y otras redes de clientelismo tanto por los gobiernos militares
autoritarios como por los apiernos democraticamente electos. Como
resultado de este proceso, no resulta sorprendente que las promesas de Evo

Morales de resolver el problema de la concentracion de tierra surtieran un



buen efecto en las areas rurales y contribuyeran enormemente para

victoria.

El tema de la tenencia de tierra no es simplemente un problema entre los
grandes propietarios y los pobres campesinos. A mediados de la década de
los noventa, el gobierno de Sanchez de Lozada intenté promover un proceso
legislado a través dealual las disputas sobre la tenencia de tierra pudieran
ser resueltas. La denominada ley INRA establecio mecanismos de distribucion
de tierra y titulos incluso en el departamento de Santa Cruz donde la
concentracion de la tierra era la mas alta. Una déoaelspuées, el proceso
iniciado por la ley INRA fracas6 dramaticamente, no siendo necesariamente
el resultado de la resistencia de los grandes propietarios. También es
necesario notar que si bien existen grandes terratenientes, muchos son
granjas productivague han sido cruciales para el desarrollo de un extenso

sector exportador, especialmente la soya.

La reforma agraria se convirtio en una controvertida area de politica publica
bajo la administracion de Evo Morales. Basandose en el diagndstico que
detecté que 87% de la tierrad8 millones de hectarease encuentra en las
manos del 7% de los propietarios y que los indigenas tienen sb6lo un acceso
del 13% del total de la tierra fértil en Bolivia, el gobierno introdujo la Ley de
Reconducciéon Comunitaria de Reforma Agraria y la Revolucion Agraria
Mecanizada. El supuesto principal objetivo de esta politica fue el de otorgarle

a la tierra una funcion social. Con este objetivo, se determiné que aquellas



tierras que no cumplieran una funcién social y productdebian ser
distribuidas entre la poblacién indigena y sus comunidades. Esta reforma,
gue principalmente esta dirigida a castigar a los terratenientes mas grandes
de la region oriental de Bolivia, ha generado la resistencia de sectores con
intereses agricals que a la vez estan involucrados en el movimiento de
oposiciéon regional. Como ha ocurrido en la nacionalizacion de hidrocarburos,
el discurso enardecido de la denominada segunda reforma agraria no se ha
traducido en mecanismos institucionales y legales godrian facilitar un
proceso negociador de distribucion de la tierra en vez de una confrontacion
violenta entre propietarios y campesinos invasores. Al contrario, el gobierno
ha politizado el tema y no ha podido separar su lucha politica con la
oposicon regional de lo que deberia ser una politica agraria coherente y
justa. Y al politizar el tema agrario, el gobierno innecesariamente abrié otro

punto de conflicto que ha contribuido a minar la gobernabilidad en Bolivia.

7.La gobernabilidad como temaacial

Al analizar Bolivia varios autores y periodistas concuerdan que fueron sus
condiciones raciales tipo Sud Africa las que precipitaron la llegada de Evo
Morales al poder. Sin embargo, es importante comprender algo de historia
boliviana para apreciague esta comparaciéon es una equivocacion. La
Revolucién de 1952 y el proceso de democratizacion que empez6 a finales de

la década de los setenta fueron esfuerzos significativos para lograr la



inclusion socio politica en Bolivia. No es serio ni es car@cfumentar que

la experiencia con la democracia representativa de las Ultimas dos décadas
no proporciond el espacio para la participacion politica de partidos
alternativas o de grupos marginados. El hecho mismo que Evo Morales es
presidente de Boliviasevidencia de la naturaleza abierta del sist&8&so

no quiere decir por supuesto que Bolivia habia resuelto sus problemas de

desigualdad, inequidad, y exclusioén social.

Bajo Morales el tema de la exclusion social ha tomado matices raciales de
tal manera que el gobierno y sus seguidores caracterizan al periodo de
democratizacion como racista y donde las masas indigenas fueron
sistematicamente excluidas del sistema politico.  Mientras algo de esta
caracterizacion es real, la realidad es mucho maspbgja. Mas importante
es el hecho que Bolivia es un pais racialmente complejo y que por lo tanto no
es tan simple como dividir analiticamente a los bolivianos entre blancos y
oligarcas por un lado y masas indigenas explotadas por otro. Para llegar al
corazon de la composicion étnica y racial del pais es importante considerar
los resultados de varias encuestas recientes y sobre todo del censo nacional
del afio 2001.

El censo del 2001 les preguntd a los bolivianos mayores de 15 afios si se

consideraban peenecientes a los siguientes grupos originarios: Quach

%9 Es también correcto notar que la democracia representativa funcioné bien para los sediosasrbanos
gue histéricamente estuvieron ligados al empleo estatal a través de los aparatos de los partidos tradicionales.



Aimara, Guarani, u otro. EIl censo no proporciond un listado de las 36 etnias
existentes en el pais ni permiti6 la respuesta mestizo por lo que los
resultados reflejan un sesgo importante. Losuleslos reflejaron que 62%

de los censados se auto identificaban con esos grupos originarios. Esta cifra
es citada comunmente para apoyar la nocion de que casi dos terceras partes

de los bolivianos son indigenas.

Encuestas recientegcomo la del poyecto LAPOP de la Universidad
Vanderbilt demuestran una situacion algo mas compleja. En el 2004 los
resultados de esta encuesta revelaron los siguientes resultados: originarios
15,6%; mestizos, 60,6%; y blancos, 19.4%. Y en la misma encuesta dos afios
més tarde y ya durante el periodo de gobierno actual los resultados fueron
los siguientes: 19.3% se considero indigena; 64% se considera mestiza, y 11%
blanca. En otras palabras dos terceras partes de los bolivianos se consideran
mestizos a pesar de que lauto identificacion indigena estad creciendo

probablemente por la coyuntura.

Segun Carlos Toranzo:
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poder de Evo Morales en enero de 2005, la identificacion indigenadcreci

hasta casi el 20%. El gobierno del MAS promovié el entusiasmo por el
indigenismo,¢ que llevd a los intelectuales y otros profesionales a adoptar
vestimenta indigena o a acoger la ideologia del MASual podria explicar

ddz ONBOBYASY(i2Q0

Sin lugar adudas la exclusion racial y social estan intimamente ligadas al
surgimiento del MAS. Raza es un ingrediente fundamental de la plataforma
politica del MAS. La realidad es que la exclusion social en Bolivia transciende
etnia y raza como sucede en otrosges de América Latina. En este sentido,

la exclusién social es un serio desafio para el gobierno de Morales y para toda
Bolivia. La misma, continda siendo una realidad que ha sido exacerbada por
la incapacidad de los gobiernos (neoliberales y anti nedalibsy
democraticos y autoritarios) de lidiar con la pobreza. Al mismo tiempo, la
inequidad se ha profundizado por la naturaleza clientelista de la democracia

boliviana.

8. Conclusion

cCarlos ToranzofMa ki ng Mesti zos more Visible and Cholifying S
2007, forthcoming.



Al iniciar este estudio siguiendo la definicion del Banco Mundiansicipd

la conclusion de que Bolivia es un pais ingobernable. La narrativa histérica
que se presentd en el ensayo demuestra que la ingobernabilidad tiene

profundas raices y cada ciclo de la compleja historia politica del pais fue
incapaz de crear lasabes para lograr la gobernabilidad democratica a largo

plazo.

En este trabajo se argumenta que el sistema politico solo tuvo la capacidad
de diseflar e implementar politicas publicas a través de mecanismos y
procesos institucionales constitucionalmentstablecidos entre 1985 vy el

afo 2000, es decir durante el apogeo del proceso neoliberal. Si bien se
recurri6 en varias ocasiones al estado de sitio para imponer medidas
relacionadas a las politicas de estabilizacién, aun esta opcion fue impuesta
por la va constitucional. La estabilidad que vivio Bolivia durante esos quince
afos reflejo sobre todo que el sistema habia logrado resolver los constantes
impasses entre poder ejecutivo y legislativo que minaron la estabilidad de

gobiernos democraticos antes d685.

Sin embargo, el caso boliviano refleja la triste realidad que si bien se logro
disefiar e implementar politica publica durante un periodo bastante largo,
una buena parte de los actores politicos no aceptd la legitimidad de los
mecanismos y procesojue se usaron para implementarla. En este sentido,
queda claro que los actores politicos tradicionales, especialmente los que

entraban y salian de las diferentes coaliciones de la democracia pactada,



aceptan esos mecanismos y procesos. El problemaoknaBfue que los
sectores excluidos gradualmente que no tenian voz institucional, poco a poco
fueron ganando espacios que eventualmente minaron la legitimidad de la
democracia pactada. Al no tener espacios politces otras palabras al no
tener accese a los mecanismos Yy procesos de la gobernabiticestos
actores convirtieron a la calle en su escenario de accion y de enfrentamiento

con los partidos politicos tradicionales.

Estos actores que por lo general se aglutinaron en los movimientos sociales
cuestionaron los mecanismos y procesos que usaba la clase politica para
imponer sobre todo politicas de ajuste relacionadas con el Decreto 21060
gue enmarco al neoliberalismo en Bolivia. Por este motivo este decreto con
nombre y apellido fue el blanco gerido de estos movimientos y su
abolicion continda siendo un gran objetivo, aunque el gobierno de Evo

Morales no ha logrado abrogarlo.

El hecho de no tener mecanismos institucionales para canalizar sus protestas
c¢a pesar de la presencia de individuasno Evo Morales y otros dentro del
parlamenta se tradujo en conducta como marchas, blogueos de rutas, y
huelgas indefinidas. En otras palabras los movimientos sociales
posteriormente afines al MAS de Morales, consideraban que el acceso a los
mecanismosy procesos institucionales para responder a los efectos no
deseados del neoliberalismo estaba totalmente cerrado. Al final este tipo de

conducta y relacionamiento con los diferentes gobiernos logré paralizar a la



institucionalidad boliviana. Sin embarga, éxito de Morales demostro de
manera contundente que estos movimientos pudieron utilizar los
mecanismos y procesos de la democracia representativa, como los procesos
electorales, para lograr el poder sin tener necesariamente que creer en ellos

ni confeirles legitimidad.

La gran paradoja es que en la Bolivia de Evo Morales la crisis de
gobernabilidad se haya convertido en una enorme crisis de Estado y nacion.
Como se demostro en la discusion sobre el ascenso de Morales a la
presidencia, los movimigos sociales lograron tomar el poder por la via
electoral y con una mayoria inédita. El mandato que lograron era suficiente
para lograr esta gobernabilidad que habia sido tan esquiva para todos los
gobiernos desde el afo 1985. Al no entender sin embajge la
gobernabilidad tiene que ver no solo con la imposicion de politicas publicas
sino también con la aceptacion de estas por todos los actores politicos el
MAS y Morales optaron por una via cuasi autoritaria que lejos de crear
nacion y fortalecer al Esdo lo que se da en la Bolivia contemporanea es un
colapso total que podria incluso llevar a su fragmentacion territorial e

inclusive a un enfrentamiento fratricida.

Al comenzar el afio 2008 Bolivia se enfrentaba a esta compleja situacion de
la que no recia haber solucion a la vista. Los principales actores politicos
estaban totalmente adversos al didlogo pues ni las fuerzas regionales

cederian sus estatutos autonomicos ni el MAS abriria nuevamente la



discusioén sobre la constitucidon. Y, al no exfsirzas de mediacion interna,

pues ni siquiera la Iglesia Catdlica que antes era un actor mediador
importantisimo es hoy una opcién viable, no queda mas que esperar el
desenlace. La mediacion internacional tampoco es viable porque ni un lado
ni otro acetan la presencia de ciertos actores o instituciones regionales. Por
ejemplo, la mediacion de paises como Argentina, Brasil o Venezuela o de
instituciones como la OEA no es aceptable para la oposicién. Pero mas alla
de que si son 0 no aceptables mediagl®rexternos, cada lado parece estar
preocupado mas por lograr avanzar a pasos agigantados hacia sus respectivos
referendos. Esta situacion ahora si refleja lo que el actual Vicepresidente

denomind un empate catastrofico.

UPDATE NEEDED
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1. Introduccion

El modelo econdmico chileno de |akimas dos a tres décadas ha
alcanzado logros en los ambitos de la macroeconomia, el crecimiento y
reduccion de la pobreza, pero ha mantenido altos niveles de desigualdad en
la distribucién del ingreso vy la riqueza, verdadeéod | £ 5y RS | |j dzA f
modelo chileno Estos niveles de desigualdad han sido inmunes a la
prosperidad econdmica¢sgon consustanciales a esta?). El retorno a la
democracia en 1990, restablecio las libertades publicas y el funcionamiento
de las instituciones politicas del estado @mtmarco de un sistema electoral
binominal, con vigencia de la constitucién politica del estado aprobada en

1980 bajo el régimen del general Pinochet.

Chile acelero su ritmo de crecimiento economico en las ultimas dos
déecadas, por sobre su nivel histaricelevando asi el nivel de vida de la
poblacion, la que superd sus carencias materiales mas apremiantes y accedio
a los beneficios aparentes de la sociedad de consumo. Ademas la poblacion
recibe mayores grados de proteccion social del estado. Esta pidapela
gue ha sido afectada por la actual crisis economica, contribuyé a mantener
el modelo econdmico heredado del régimen militar, el que mostro, ademas,
que podia ser administrado, con ciertos cambios, en forma efectiva por una
coalicion de centrazquierda que daba garantias de estabilidad y
continuidad. Por otra parte, una politica de ahorro fiscal de los booms de
precios de productos basicos en el periodo 2Q088 le ha permitido al

estado chileno financiar, sin necesidad de endeudarse en eli@xtena



politica fiscal moderadamente contclica para hacer frente a la actual
crisis financiera internacional. EI desempleo es creciente y la inseguridad
econdémica es palpable, pero la poblacion tiene ahora acceso a subsidios y
transferencias monetaas provenientes del estado que les ayuda a campear,

en parte, el temporal de la crisis econémica.

Una cara menos amable del crecimiento econémico de las ultimas dos
décadas ha sido la presion considerable que este ejerce sobre el medio
ambiente, los regrsos naturales y la demanda de recursos energéticos.
Ademas, la prosperidad econ6mica ha creado sus propios problemas:

inseguridad urbana, crimen, contaminacion y congestion de las ciudades.

La democracia restaurada después del periodo de Pinochet
apaentemente no ha despertado el entusiasmo de la juventud, la que en
cifras record, se mantiene sin inscribirse en los registros electorales. Por otra
parte a cerca de 20 afos del restablecimiento de la democracia, la poblacion
chilena en el exterior aunigie sin derecho de voto para participar en
elecciones parlamentarias y presidenciales que tienen lugar en Chile. Un
hecho a mencionar es que en la actualidad Chile registra muy bajos niveles
de sindicalizacion (inferiores al 10 por ciento). La influegita toma de las
decisiones publicas de las organizaciones sindicales y sociales es muy inferior
a la influencia de las bien organizadas elites empresariales y bancarias del

pais.

La revolucion del libre mercado ocurrida en Chile en la mitad de la
década del 70 constituy0 un brusco viraje de las politicas econdémicas y

sociales que se habian implementado anteriormente en el pais y en la



mayoria de las economias en desarrollo. Es evidente que esta revolucion
econdémica fue posible, en gran medida, pas condiciones politicas
particulares de un régimen militar que gobernaba sin congreso ni prensa
libre, con partidos politicos prohibidos o en receso y con sindicatos de
trabajadores debilitados y controlados. Con altos y bajos ese fue el contexto
politico desde el derrocamiento de Salvador Allende en Septiembre de 1973
hasta fines de los ochenta. La nueva democracia mantuvo varios enclaves
autoritarios, algunos de los cuales empezaron a ser superados: el general
Pinochet siguié siendo comandante en jeel ejército, una proporcion de

los senadores de la republica eran designados (y no elegidos por voto
popular) y, como ya se menciond, la constitucion de Pinochet la que aun no
se sustituye por otra carta constitucional. EI movimiento social, que habia
jugado un rol muy activo en el término del régimen autoritario, fue
desmovilizado. En el area econdmica se eligio mantener el grueso de las
politicas implementadas por los militares como la apertura comercial, las
privatizaciones y la primacia de los meloa. Estas politicas fueron
complementadas, sin embargo, con politicas sociales orientadas a reducir la
pobreza y proteger a los grupos sociales mas vulnerables de la poblacion. Se
elevo el gasto en educacion, salud publica e infraestructura fisicaoregc

gue fueron muy descapitalizados por el estado durante el régimen militar. Sin
embargo a pesar de estos esfuerzos son notorias las insuficiencias de la
educaciéon publica, en comparacion a la educacion privada, generando una

estratificacion social quse reproduce en el tiempo.

Los gobiernos de la concertacion han sido mamonomicamente

prudentes, reduciendo la inflacion, asegurando la sustentabilidad fiscal y de



la balanza de pagos y reduciendo la deuda externa. Sin embargo, en
contraste con las andas redistributivas que caracterizaron histéricamente a
la izquierda chilena antes de 1973, los gobiernos democraticos en el poder
desde 1990, de la cual partidos de izquierda han sido parte importante, no
priorizaron una reduccion de la desigualdadlaeiqueza y del ingreso en

sus politicas publicas.

El principal objetivo de este trabajo es examinar tres ejes
fundamentales del desempefio del modelo chileno en democracia, con miras
a identificar los desafios que enfrenta el pais en el bicentenyadduturo.

Estos tema se refieren a: (i) la capacidad de crecimiento econdémico incluidos
sus vaivenes ciclicos e impactos sobre otras dimensiones de la estrategia de
desarrollo; (i) las causas, magnitud y persistencia de la desigualdad y la
naturalezade las politicas sociales seguidas en las ultimas dos décadas vy (iii)
la matriz institucional chilena y lo rasgos elitistas de la democracia actual. El
trabajo concluye identificando aéreas de transformacion y reforma de la
estructura economica, politiceocial y matriz institucional de largo alcance
para garantizar una economia dinamica y justa, en un pais genuinamente

democratico y participativo.

2. Estrategias de desarrollo v el periodo 198608.

Como se indico anteriormente, un rasgo fundamémtel desempefio

de la economia chilena en las Ultimas dos décadas fue la aceleracion del

“"Parte de la fiizquierda tradicionalo en Chile, digamos
pertenece a la coalicion que ha gobernado el pais desde 1990.
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ritmo de crecimiento econdémico, el que si bien no fue parejo y se desacelera
después de 1998, se tradujo en una elevacién del ingreso per cépita de Chile
desde poco ras de U$ 4 mil dblares a fines de la década de 1980 a un nivel
cercano a los U$ 13 mil délares en el 2008. En este periodo han tenido lugar
dos crisis econdmicas, la de 1999 asociada a los efectos de la crisis asiatica y

rusa Yy la del 2009, siguiendoclasis financiera originada en Estados Unidos.

Desde una perspectiva historica entre los afios 1940 y 1985 el PIB en
Chile creci6 moderadamente a una tasa promedio anual del 3,5% lo que
equivalia a una tasa promedio de crecimiento del PIB per cdpitg4% por
afio (ver cuadro 1 mas adelante). A este ritmo tomaba cerca de cuatro
décadas duplicar el PIB per capita. El crecimiento econdémico de ese periodo
tuvo lugar, a menudo, en un contexto de inflaciébn cronica, recurrentes
desequilibrios de las balaas de pago, déficit fiscal y conflictos distributivos
en una sociedad bastante desigual. Si bien los desequilibrios
macroeconémicos Yy la inflaciébn se corrigieron posteriormente este ultimo
rasgo, de la desigualdad, se mantiene hasta hoy. En los af@sné@lelo de
desarrollo que prevalecia era el de sustitucion de las importaciones que fue
mostrando signos de agotamiento reflejados en un moderado crecimiento,
desequilibrios macro, inflacién y persistente desigualdad. La administracion
conservadora delpresidente Alessandri (1962D) se ocupO de abrir la
economia al comercio internacional, pero realiz6 un manejo fiscal poco
adecuado generando una crisis macroeconomica que significé una reversion
de sus logros; todo ello sin que se articulara una agelata ce cambios
estructurales al modelo vigente. El gobierno demociaiatiano del

Presidente Frei Montalva (196M) inici6 un programa de reformas



econdmicas(reforma comercial, reforma agraria, politicas crediticias mas
inclusivas) junto con una praggiva agenda social, acompafiada por un
aumento y fortalecimiento de las organizaciones de pobladores, juntas de
vecinos y organizaciones campesinas. La tasa promedio de crecimiento
econdémico fue de 4,4% anual en el periodo 1964 (2% per capita). La
inflacién permanecio en alrededor del 26% anual y el pais vivio con un déficit
permanente en el sector externo y en las cuentas fiscal&n 1970 la
Unidad Popular (UP), coalicion de partidos de izquierda encabezada por el
presidente Salvador Allende  gands leelecciones presidenciales de
Septiembre de ese afio en torno a un programa econdémico y social de
transicion al socialismo que contemplaba la nacionalizacion de la gran
mineria del cobre, formacion del area de propiedad social que seria formada
por las gandes empresas industriales, bancos y otras instituciones

financieras, ademas de la aceleracion de la reforma agraria.

El gobierno de Allende que asumié en noviembre de 1970 logré un
acelerado crecimiento economico el primer afio de su gobierno al
implementar politicas expansivas en lo fiscal y salarial acompafiada de
controles de precios. Esto generd, sin embargo, un creciente déficit fiscal que
fue financiado con emision de dinero. En 1972 la inflaciobn se acelero,
afectando el poder de compra de los salg; si bien los trabajadores estaban
en general a favor del gobierno de la UP, la inflacion, la activa campaia de la
oposicion contra el gobierno y las dificultades economicas como el

desabastecimiento empezaron a alienar a la clase media contra edrgobi

"2 Una referencia de las politicas econémicas del periodo 1950-70 se encuentra Ffrench-Davis (1973). Una
visién a largo plazo de la economia chilena es la de Meller (1997). La experiencia de Allende ha sido
analizada en Bitar (1979), Larrain y Meller (1990) y Vuskovic (1993).



de Allende. La inflacién fue muy alta en el afio 1973, la que acompafiada de
una crisis econémica y politica, alimentada por la intervencién encubierta de
Estados Unidos, bajo la presidencia republicana de Richard Nixon y la
resistencia de los sectorgsopietarios y de parte de la clase media crearon
las condiciones para un quiebre de la democracia y un golpe militar en
Septiembre de 1973 que derroco a Allende e inaugurd 17 afios de régimen
militar, personalizados por el General Augusto Pinochet. Edrdito
economico, el regimen militar se empefid en estabilizar la inflacion, muy alta
a fines del gobierno de Allende, restituyendo la propiedad a sus antiguos
duefios y asegurando los créditos externos de los organismos multilaterales
de crédito que habiasido cortados a Allende por presién del gobierno de
Estados Unidos. El programa de estabilizacion del afio 1975 fue centrado en
un drastico programa de ajuste fiscal en el cual 100 mil empleados publicos
fueron separados del sector publico en solo um &% que condujo a un
aumento en la tasa de desocupacion que permanecio alta por varios afios. El
régimen militar implement6 un programa de rebaja arancelaria, liberalizacion
del comercio, libertad de precios, y privatizaciones que dominaron la
segunda mid de la década de los 70. En el contexto de un tipo de cambio
fijo adoptado en 1979 para estabilizar la inflacion el pais incurrié en un alto
déficit de la cuenta corriente de la balanza de pagos que su correccion en
1982 llevo a una severa crisis econdary financierd® El PIB se contrajo en
cerca de 15 por ciento acumulado en 1982 el desempleo efectivo subié a
cerca del 30% en 1983, los salarios reales cayeron y muchas empresas

medianas y pequefias quebraron en un contexto de crisis bancare dtalt

"8 Referencias de ese periodo son Ffrench-Davis (2002), Edwards y Edwards (1997), Solimano (1993; 1999),
Foxley (1989), Corbo y Solimano (1991), Meller (1997), Solimano y Pollack (2006), entre otros.



crédito, devaluacion de la moneda y serios problemas en el servicio de la

deuda externa.

En la segunda mitad de la década de 1980 la economia chilena se
recuperd en base a una tasa de cambio mas competitiva, apoyada por una
ayuda financiera de las gresas y la banca, por rebajas de impuestos,
crédito mas facil y una mayor demanda interna. Sin embargo, a fines de los
ochenta las presiones financieras asociadas a esta recuperacion aumentaron
al igual que los desequilibrios externos dejando su resmiueai la futura
administracion de Aylwigel primer gobierno democratico elegido luego de
17 afios del régimen de Pinochet. El crecimiento econdmico promedio en el
régimen militar fue cercano al 4 % anual, no muy espectacular y estuvo
afectado por dos fueds crisis econémicas, la de 1975y la de 18B2ambas
como se indico, llevaron a una fuerte contraccion economica y a un
crecimiento negativo en esos afos. El gobierno de Aylwin {29P6levo los
impuestos para financiar programas sociales orientadosrevertir el
deterioro social de los afos previos asociadas a rezagos del salario minimo,
reduccion de los subsidios monetarios de los pobres y efidasciamiento
de los sistemas de salud publica y de la educacién. También se necesitd de
recursos fisales para comenzar a reponer la infraestructura publica tales
como puertos, caminos y carreteras deterioradas después de afios de pobre
inversion publica. Se aumento6 el gasto social mientras se reducia la inflacion,
gravando el flujo de capitales de coritazo y se redujo la deuda externa. La
administracion de Frei (1992000) registr0 un crecimiento econdmico
inferior al de Aylwin pero superior al de Lagos y Bachelet. El gobierno de

Lagos (200@006) registr0 un moderado ritmo de crecimiento econdémico,



dada las holguras de capacidad productiva existente. Lagos siguio politicas
macroecondémicas bastante ortodoxas que incluian la adopcién en regla
explicita de superavit fiscal, redujo la inflacion, suspendioé el impuesto al
ingreso de capital de corto plazoapoyd una politica de tasa de cambio
flotante con una intervencidon minima del Banco Central. La administracion
Bachelet, que asumié en marzo de 2006 gozé de una espectacular alza en el
precio del cobre que duré hasta mediados del 2008 y que permitieron
generar un superavit fiscal record. Sin embargo su desempeiio de
crecimiento no fue muy espectacular aunque si contdé, como hemos
mencionado con amplios recursos publicos para hacer frente a la crisis

financiera internacional de 2068009.

Los principalesndicadores econdémicos y sociales de Chile para el
periodo 19402008 aparecen en el cuadro 1. En este periodo destaca la
aceleracion del crecimiento anual del PIB en 12868 que alcanza una tasa
anual cercana al 6%. En contraste, como se mencion0 ard&s tasa fue

s6lo de 3,4% por afo en el periodo 194485.



Cuadro 4.1.

Chile: Crecimiento e Indicadores Econémicos y Sociales, 1940008.

1986

1986

19982008 1997 2008 19401985
@ @ | @ | @

Indicadores Macroeconémicos
PIB Real: Tasa de Crecimiento (% anual) a/ 3.68 7.61 5.72 3.35
PIB Real per capita: Tasa de Crecimiento (% anual) a 2.52 5.81 4.23 1.38
Formacién Bruta de Capital Fijo (% del PIB) b/ 22.41 22.62 20.22 14.33
Ahorro Interno Brutd% del PIB) g/ 26.79 26.60 26.69 16.37
Productividad Total de Factores (indice 1960=100) d/ 132.56 104.50 117.92 102.78
Balance Fiscal (Operativo, como % del PIB) e/ 2.18 1.68 1.92 -1.28
Tasa de Inflacién (Variacion % Anual) f/ 3.81 15.06 9.68 38.31
Sector Externo
Exportaciones de Bienes y Servicios (% del PIB) b/ 37.73 26.90 32.08 16.50
Saldo Cuenta Corriente (% del PIB) g/ 0.00 -3.25 -1.70 -4.60
Términos de Intercambio (Ene 1977=100) c/ 122.38 97.28 10869 125.1
Tipo de Cambio Real (indice 2000=100) c/ 93.76 89.79  91.59 147.1
Empleo
Tasa de Desempleo (% anual) f/ 8.84 8.02 8.41 13.3
Salario Real (indice 2000=100) h/ 105.43 76.2 90.18 66.8

Distribucion del Ingreso




indice GINI i/ 56.65 54.96 56.55 50,4

Relacion entre el ler. Y 10mo. Decil (Ingreso Autono

il 34.35 34.79 34.62

Fuentes:

a/ Diaz, Liders y Wagner (2007) (Periodo 1:9960). World Development Indicators, Banco Mundial (Periodo (:9889).
Anuario Estadistico para Latino América y el Caribe, CEPAL, 2006 (Periodo-208¥). World Economic Outlook, Fong
Monetario Internacional (Periodo 26Q208).

b/ Documento de trabajo 187, Braun et al. 2000, IEUC, ppe6@eriodo 1940.1995anco Central de Chile (Periodo 192608).
¢/ World Bank's World Development Indicators, 20D&tos hasta 2007.

d/ Fuentes, Larrain & Schmitttebbel (2006)."Sources of Growth and Behavior of TFP in Chilebs resultados reportad
corresponden al promedsimple, periodo a periodo, de las medidas 4 y 8 del Apéndice 2 del paper (Peric@0%)6Mnforme
Econdmico, Camara de Comercio de Santiago (Periodc2008).

e/ ILPESCEPAL, en base a informacion oficial (Periodo 194®9). Bennett y Valdés (2Q) (Periodo 1986989). Direccién d¢
Presupuestos, Gobierno de Chile. (Periodo 48317), Datos hasta 2007.

f/ Instituto Nacional de Estadisticas, Chile. Datos calculados para periodd9894Periodo 1972006). Banco Central de Chi
(Periodo 20072008).

g/ Banco Central de Chile (Periodo 196008).

h/ Series empalmadas: (base 1980) Banco Central de Chile (Periodb9Bag6(base 2006) Instituto Nacional de Estadisticas,
(Periodo 1994008).

i/ Informe CASEN 2006. Para datos del periodo 1926886 y 1988, 19901, 1993, 1995, 1997, 1999, 26R,120046, basado e
datos de la encuesta de empleo de la Universidad de Chile (Gran Santiago), procesados por Larrafiaga (2001) y susexctua

j/ Informe CASEN 2006. Sélo datos para los siguieafess: 1987, 1989, 1992, 1994, 1996, 2000, 2003 y 2006.

En términos per céapita la aceleracion del crecimiento en el periodo
19862008 fue muy significativa, creciendo el PIB por habitante a una tasa
anual promedio de 4,2% comparada con el 1,4% delogerihistorico

anterior, 1940- 1985. Este mayor crecimiento elevo el estandar de vida del

N
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distribuyeron desigualmente.

El grafico 1 ilustra el punto de quiebre (aceleracién) en la diceardel

crecimiento chileno que tiene lugar en la segunda mitad de los afos 80.



Gréfico 1: Crecimiento Econémico en Chile, 1940-2008
(indice 100=2003)
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Fuente:Elaboracion propian base aatos de Diaz, Luders y Wagner. 2008:
WEO. Fondo Monetario Internacional

Podemos identificar varios factores que explicarian la aaei@n en la
tasa de crecimiento econdmico de Chile observado a partir de la segunda

mitad de la década de 1980:

a. Un incremento en la tasa de inversion superior a 7 puntos
porcentuales del PIB en 1926008 comparado con 1941085.
b. Un incremento de cea de 10 puntos porcentuales del PIB del ahorro

interno en ambos periodos.

" Estudios sobre el crecimiento en Chile son Fuentes et al. (2006), De Gregorio (2004) y Solimano (2006).



c. Una aceleracion en la tasa de aumento de la productividad total de los
factores?

d. Un importante aumento en la participacion de las exportaciones en el
PIB que casi se duplic6é en8B2008 comparado con el periodo
histérico de referencia.

e. Una fuerte reduccion de la inflacion.

f. Una politica fiscal que le otorgd un mayor énfasis a la provision de
infraestructura fisica.

g. Una menor dependencia en el ahorro externo.

Un clima de estabilad politica, con politicas pmmercado y pre

sector privado, a pesar de la persistente desigualdad.

Detras del mayor crecimiento de este periodo encontramos el efecto
de politicas macroecondmicas moderadamente-aftiicas y orientadas a la
preservaciondel equilibrio macroeconémico, en un contexto de politicas de
sesgo nediberal apoyadas por un sector privado consolidado con mayor

capacidad para movilizar los ahorros y emprender proyectos de gran escala.

Sin embargo, la dindmica del crecimiento e lditimos 20 afios no fue
uniforme, al interior del periodo. El crecimiento promedio del sub periodo
19861997 fue de 7,6% por afio, mas que el doble que el crecimiento

promedio del periodo 1992008, que alcanz6 solo a 3,7% por afio.

En la segunda mitadeda década de 1980 la economia chilena todavia

tenia capacidades productivas no utilizadas (capital y trabajo) debido a que

’® Ver Fuentes, Larrain y Schmidt-Hebbel (2006).



se encontraba recuperandose de la gran contraccién econémica de8B82

En los primeros -8 afios de la década de los 90 la ecorsoisg mantuvo
creciendo muy rapido. Sin embargo, la economia chilena fue afectada por las
crisis asiaticas y rusa de 199998 y el crecimiento fue lentdurante casi 5

afnos luego del ajuste de esas crisis. El crecimiento se aceler6 desde el 2004
pero no e proporcion al aumento en el precio del cobre. Chile parece ser un
caso especial en el cual un fuerte incremento en términos de comercio no se
traduce en el de un crecimiento econdOmico mas rapido. Esto puede ser
explicado, en parte, por una politica fisceientada a ahorrar los excedentes

de la bonanza comercial. Como se mencion6 antes, en los inicios de 2008
Chile tenia cerca de 25 billones de doélares depositados mayormente en
bancos de los Estados Unidos formando parte de su fondo de estabilizacion
ecanOmica y social. Todo esto ademas de cerca de 17 billones en reservas

internacionales que mantiene el Banco Central.

¢Es sustentable el modelo de crecimiento chileno?

Después de dos décadas de mayor crecimiento econémico la pregunta
gue surge es si esteacimiento es sustentable en el largo plazo. En especial
debido a su excesiva dependencia de los recursos naturales (renovables y no
renovables), alta intensidad en el uso de energia, concentracion productiva y
sus implicaciones medioambientalésLos sigientes aspectos requieren

atencion:

’® El famoso economista britanico Sir John Hicks sostiene que el ingreso real sustentable es uno en
que las futuras generaciones no son perjudicadas por sus actuales ahorros y sus decisiones de
inversiones.



a. Sustentabilidad de los recursos natural®e estima que alrededor
del 70% de las exportaciones chilenas (mas del 35% del PIB) estan formadas
por materias primas y procesadas de productos naturales tanto renovables
como no renovables: cobre, frutas, productos del mar, forestales y otros. Si la
economia aspira a seguir creciendo en torno al 6% anual, en las proximas
décadas, basado en este patron de crecimiento la presion sobre los recursos

naturales y el medioambientgeria muy significativa.

b. Intensidad del crecimiento energétiddna evaluacion reciente hecha por

la OECD conjuntamente con CEPAL sobre las consecuencias
medioambientales y de energia del rapido crecimiento en Chile registrado en
los 90 advierte que és proceso tiene significativos impactos en el consumo
chileno de energia cuyo consumo y aumento estd sobre la unidad. Es
indicativo que en la actualidad del pais esta sufriendo escasez de electricidad
debido a una excesiva dependencia del gas natural itago y de una falta

de diversificacion hacia otras fuentes de energia domestica, incluyendo las

fuentes limpias’

c. Impactos del crecimiento rapido sobre el medioambientelas
consecuencias del crecimiento rapido sobre el medioambiente son serias
como lo senala el informe de OECD/CEPAL. Los efectos son de variada
naturaleza y los recursos dedicados a la prevencion y a la mitigacion son
todavia limitados. El rapido crecimiento del PIB y del consumo tienen un

efecto directo en el medioambiente a través darios mecanismos: las

" Un andlisis temprano de la presion de un crecimiento rapido sobre los recursos hidricos, la
energia, los recursos forestales y el medio ambiente en Chile es Sunkel (1994).



emisiones de un creciente volumen de vehiculos motorizados, una elevada
intensidad de energia en la produccion y consumo, uso de los recursos de
agua y de suelos, intensa explotacion forestal, rapida extraccién de recursos

del mary una agresiva explotacion minefa.

d. La concentracion productivha estructura exportadora chilena, un motor
importante de crecimiento, esta fuertemente concentrada en las grandes
empresas, tanto privadas como publicas. Las exportaciones directas
realizadas por empresas de tamafio pequefio y mediano son bajas, aunque
muchas de ellas son proveedoras de insumos y productosteeminados

para las empresas exportadoras grandes. Esta concentracion de la estructura
productiva se refleja en la concentracioreldingreso que caracteriza la
economia chilena y es probable que surjan presiones para desconcentrar esta

estructura productiva.

e. La intensidad de empleo del crecimierim Chile el crecimiento es muy
dependiente de las exportaciones, un sector que @smuy intensivo en
empleo. En efecto el cobre, el principal rubro exportador de Chile es un
sector muy capitaintensivo; otras actividades exportadoras tampoco son
muy intensivas en trabajo, (la elasticidad empproducto de mediano plazo

es alrededode 0,5).

® OCDE y CEPAL (2005).



3. Desigualdad de ingresos y concentracion de la rigueza vy pobreza

Una constante de la estructura econdmica y social de Chile a través de
su historia es la persistencia de la desigualdad de ingresos y de riquezas.
Hasta la época de la refornagraria la principal fuente de concentracion de
la riqueza productiva fue la tierra. Actualmente, la concentracion se centra
en la propiedad del capital fisico de las empresas, la banca y activos
financieros, la que a su vez generalmente es mayor querieeatracion de
la distribucion de los ingresos (flujg8kn los ultimos 40 afios, la desigualdad
de ingresos ha sido mas alta después de 1973 (periodo de Pinochet y de los
como el periodo de gobiernos democraticos posteriores a 1990). En
contraste, la dsigualdad de ingresos fue en los periodos de los presidentes
Allende y Frei Montalva, es decir, el periodo democratico-J®€3.%° Lo
anterior sugiere que el modelo de libre mercado iniciado en el periodo de
Pinochet y continuado, con modificaciones, pas Igobiernos de la
concertacion si bien fue exitoso en acelerar el crecimiento econémico no lo
fue en reducir la desigualdad. Un determinante importante de la desigualdad
de ingresos es la concentracién de la propiedad de activos productivos y la
participacibn de mercados en sectores claves por parte de grupos

economicos y otros actores privilegiados.

En un estudio sobre el tema, Sergio Molina (2005) documenta una
tendencia a la concentracion de la propiedad en Chile en una amplia gama de

actividades econmicas que incluyen las tenencias de acciones del sector

® La evidencia internacional muestra ademas que la distribucion de la riqueza financiera,
productiva y de la tierra es generalmente mas concentrada que la distribucion de los
ingresos (ver Davies et al. 2007).

% Ppara evidencia a este respecto ver Marcel y Solimano, 1993, y Ffrench Davis, 2002.



industrial, en la banca, en las Administradoras de Fondos de Pensiones (AFP)
y en las ISAPRES (proveedores privados de servicios de®&nafecto, los
cinco grupos econdmicos mas grandes serfaopietarios directa o
indirectamente del 47.6 % del valor de activos de las empresas que cotizan
en la Bolsa de Comercio de Santi&gén el sector bancario, los tres bancos
privados de mayor tamafo tienen una participacion del 60% de las
colocaciones delsistema bancario (esto excluye al Banco del Estado).
Finalmente, las tres Administradoras de Fondos de Pensiones de mayor
tamano (son seis en total) acumulan el 70% de los fondos de pensiones, al
momento del estudio. Por otra parte, siete ISAPRES (detainde 18 en
2003) captaban cerca del 92% de los beneficiarios y el 93.4% de las

cotizaciones.

Otros estudio realizado por Hugo Fazio (2005), envViepa de la
Extrema Riquezalaborado en base a informacion de la Bolsa de Comercio y
de la Superintendecia de Valores y Seguros, construye un ranking de
patrimonio de sociedades andnimas e identifica a sus principales
controladores por grupo economico. En el estudio se destacan los altos
indices de concentracion en la banca, ISAPRES, supermercados, @omerci

minorista®, el sector farmaceéutico y energeético.

Los niveles de concentracion de riqguezas en Chile y valor del

patrimonio neto de algunos grupos econdémicos, familias y personas en Chile

8 Una fuente del estudio de Molina (2005) es Lefort y Walker (2004).
82 Molina, 2005, pp. 9.
8 Estas tendencias se refuerzan con las nuevas fusiones anunciadas como las de Falabella y D& S.



son altos incluso a nivel internacion#lSegun la revist&obes en el 2008

en Chile hay cuatro familias / personas que son billonarios, es decir que
tienen un stock de activos valuados sobre un billon de ddlares: Luksic, Matte,
Angelini y Pifiera. La rigueza combinada de estas cuatro familias (en una
poblacion decerca de 16 millones) y representa cerca del 12.5 del PIB chileno
en el 2008 (ver Cuadro Aromo referencia, en los Estados Unidos hay 406
billonarios en el afio 2007 (en una poblacion de 300 millones) cuyas fortunas
combinadas alcanzan a mas o menos éobldel PIB del pais. Parece que la

riqgueza en Estados Unidos esta menos concentrada que en Chile.

8 En el ambito de los flujos, los ingresos de los gerentes y directores, y los dividendos y utilidades
de los duefios de las unidades econdmicas grandes o dominantes en un sector tienden a ser
mucho mas altas que los salarios de los trabajadores y el personal administrativo y de servicios de
estas mismas unidades productivas, generando una dispersién de ingresos significativas. Ademas
estos niveles de ingresos son sistematicamente mas altos que los ingresos pagados en las PYMES
y MIPIMES. Cabe mencionar que la medicion estadistica de estas tendencias puede subestimarse
en la encuesta CASEN que tiende en general a reflejar méas los ingresos provenientes del trabajo
gue los del capital, siendo estos ultimos por lo general sub-declarados u omitidos por los
encuestados.



Cuadro 4.2.

Individuos con el mayor valor neto en Chile, 2004 2008
(Valor neto en dolares y como % del PIB)

2004 2005 2006 2007 2008 . .
Ranking | Ranking
Nombres Mill. US$ Mill. US$ Mill. US$ Mill. US$ Mill. US$ | FORBES | FORBES
(corrientes) | (corrientes) |(corrientes) |(corrientes) |(corrientes) 2007 2008
Andronico Luksic 1/ 3.400 4.200 " . 10.000 . 77
Anacleto Angelini 2/ 2.500 2.900 3.700 6.000 1.000 119 1062
Eliodoro Matte y familia 2.800 2.700 4.100 5.600 7.900 137 117
Sebastian Pifiera . . " 1.200 1.300 799 897
Cuatro mayores fortunas 8.700 9.800 7.800 12.800 20.200
PIB de Chile (en US$ corrientes) 95.026 115.000 145.841 153.278 161.700
0,
dC;agloBmayores fortunas como % 9,16% 8,52% 5,35% 8,35% 12,49%

Fuente: Elaboracion propia con datos dezka(2005), Forbes magazine (2008) y el WDI (2007).

Notas:En la columna (5) el PIB 2008 fue estimado basado en la proyeccién (4,0%) del Banco Central de
Chile (Boletin Mensual, Vol. 81, No. 964, Junio 2008). 1/ Andrénico Luksic murié en Agosto, 2005. Su
viuda, Iris Fontbona y familia heredaron su fortuna. 2/ Anacleto Angelini, fallecié en Agosto, 2007. Maria
Noseda Zambra, su viuda, quien heredd su fortuna.

Examinemos ahora la relacion entre el crecimiento econémico, la pobreza y
la desigualdad de ingres en el periodo post 1990. Como consecuencia,
fundamentalmente, del mayor crecimiento econdmico de las ultimas dos
décadas, la pobreza (medida como un porcentaje de la poblaciéon que se
encuentra bajo una cierta linea de pobreza) se redujo de 45% enal985b

% en el 2006, fecha de la ultima encuesta CASEN publicada; asimismo la
pobreza critica (o extrema) disminuye de 17.4 por ciento en 1987 a 3.2 por
ciento en el 2006, segun las cifras oficiales (ver cuadro 3). Estos logros son
importantes aunque losonceptos de pobreza y su medicion (usando aun la

canasta de consumo de los afios 80) pueden ser controversiales como



indicadores de bienestar y grado de satisfaccion individual con las
oportunidades que ofrece el sistema econémito.Como se muestra en el
grafico 3 existe una clara relacion inversa entre el crecimiento del PIB y la
pobreza: cuando aumenta el PIB, crece el empleo y las remuneraciones y se
reduce la proporcién de la poblacion ubicada por debajo de la linea de la
pobreza. Sin embargo, la neccion de la pobreza de los ultimos 20 afios no
se elimina la vulnerabilidad a caer nuevamente en la pobreza. De hecho, se
estima que cerca del 30% de la poblacion tiene ingresos dentro del 40% de la
linea oficial de pobreZ&.Esta situacion revela que camjentes significativos

de la poblacion pueden caer en la pobreza si la economia es golpeada por
shocksadversos que aumentan la desocupacion y los salarios. En el 2009,
para aminorar los efectos de la recesion y crisis internacional y el aumento
del desenpleo, que en Junio de 2009 alcanza a cerca de 700 mil personas, el
gobierno chileno pagd en marzo un subsidio de $ 40.000 (equivalente a U$
TnO LI2NI OFNBF FFEYATAFN 'y dadzwaiRAZ |

también en el mes de Agosto.

La evolumn del coeficiente de Gini que mide la desigualdad de ingresos es
diferente en este periodo al comportamiento observado en la pobreza. El
coeficiente de Gini’ aplicado a los llamados ingresos auténomos, es decir a
los ingresos generados por las perseram el mercado o el sector publico,

pero antes de transferencias del estado, registra un valor promedio de 56.7

% E| nimero exacto de personas fuera de la pobreza es sensible a la definicion de la linea de pobreza. En
Chile éstas se calculan usando la participacion en el consumo de las familias basados en encuestas a
hogares de los afios ochenta. Algunos observadores argumentan que esta es una linea de pobreza baja
ggisminuyendo la pobreza medida).

Lépez y Millar 2008.
87 El valor del coeficiente de Gini se ubica en el rango 0- 1; mayores valores del indice indican
niveles mas altos de desigualdad.



para el periodo 1982006. Cuando se calcula el valor promedio del
coeficiente de Gini para el mismo periodo a los ingresos monetarios que si
incluyen el valor de las transferencias del estado este baja, levemente, a
55.6. Es importante destacar que la relativa constancia del coeficiente de Gini
a pesar de la aceleraciéon en el crecimiento y la disminucién de la pobreza de
ese periodo®® Otros ndicadores de desigualdad como el cociente entre el 10
por ciento mas rico y el 10 por ciento mas pobre (basado en la encuesta
CASEN) sube de 39 en 1990 a 45 en el 2006 aunque baja si se considera
como punto de referencia el afio 1987.Por otra parte latipgacion en el
ingreso total del 10 por ciento mas rico se mantiene casi constante en el
periodo 19872006 y durante casi todo el periodo de transicidon a la

democracia.

8 Solimano y Torche (2007) investigan la relacién entre desigualdad y crecimiento en Chile y advierten el
grado de independencia entre ambas variables. Para evidencia internacional, ver también el Informe sobre el
Desarrollo Mundial 2006 del World Bank (2005) dedicado a la Equidad y el Desarrollo que enfatiza la
naturaleza multidimensional de la desigualdad abarcando determinantes econdémicos, institucionales y
politicos. Véase Solimano (1998, 2005) para una discusion de las teorias sobre la desigualdad y la politica
social. Sobre los lazos entre la justicia distributiva y el desarrollo econémico, ver Solimano, Aninat y Birdsall
(2000). Hay una creciente literatura econdémica que sefala que la desigualdad en el ingreso y la riqueza
(relacionadas con la desigualdad de oportunidades) es problematica tanto por razones éticas como por
razones instrumentales. La desigualdad puede dafiar el crecimiento por medio de diversos canales: puede
generar una polarizacién social e inestabilidad politica, puede llevar a un aumento de la tributacién en
detrimento de la inversion, ademas, en las sociedades desiguales hay una pérdida econémica porque muchos
individuos talentosos y grupos sociales excluidos no pueden llevar a cabo sus iniciativas y potencial productivo
debido a la falta de crédito, informacion limitada de las oportunidades, carencia de contactos sociales y
reducido acceso al poder politico.



Gréfico 4.2.

Chile: Crecimiento, pobreza y desigualdad, 198i7 2006.
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Fuente: elaboracion propia con datos del Banco Central de Chile (PIB) y encuestas CASEN

(pobreza y coeficiente Gini).



Cuadro 4.3.

Pobreza y desigualdad en Chile, 19872006

Coeficiente | Coeficien te | Participacion del Ingreso Razén 10/1
Pobreza - -
Afo Pobreza Extrema Gini (Ingreso | Gini (Ingreso (10mo
(%) (%) autébnomo) monetario) 10% mas | 10% mas | decil vs.
(%) (%) alto bajo lero)
1987 45,1 17,4 57,7 57,7 47,4 1,28 54
1990 38,6 12,9 56,3 56,2 47,3 1,43 39
1992 32,6 8,8 56,2 55,9 47,4 1,4 35
1994 27,5 7,6 56,4 54,9 47,2 1,35 37
1996 23,2 57 57,6 56,3 47,1 1,21 54
1998 21,7 5,6 57,8 57 47,4 - 53
2000 20,6 57 57,8 57,2 47,9 1,22 57
2003 18,8 4,7 56,7 55 46,9 1,37 46
2006 14,5 3,2 55,2 53,2 44,7 -- 45

Fuente: elaboracién propia con datos de: Chile: encuestas CASEN, 1987-2006. Participacion del 10% mas bajo, WDI del Banco Mundial

2007.




Cuadro 4 4.

Pobreza y desigualdad en otros Paises de la OCDE y de Latinoamérica
(Anos seleccionados)

Ingreso Medio por Decil
Pais Afio Pobreza Egtt;traeniz C(_)e:‘ficiente ©s9) r:\?(azr(?jrt]acil
(%) %) Gini (%) 10% mas |[10% mas | P90/P10
alto bajo
Brasil 2007 17.59 521 0.59 15987.80* |393.84* 27.90*
Finlandia | 2005 7.30 -- 0.27 51673.80 9048.53 3.20
Irlanda 2005 14.00 -- 0.33 64534.00 7694.37 4.41
Portugal | 2005 12.00 -- 0.42 48678.73 3928.00 6.05
Espafia 2005 14.00 -- 0.32 47753.00 5243.00 4.59
Suecia 2005 5.00 -- 0.23 44111.33 9431.58 2.78
EE-UU 2005 17.00 -- 0.38 93075.00 5818.00 5.91
Uruguay |2006 8.39 0.02 0.46 18895.41** | 940.15** 9.50**
Fuente: Country statistical profiles 2009, OCDE, para el caso de los paises de dicha Organizacion.
Datos oficiales de la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe, CEPAL, para el caso de Brasil y Uruguay
Notas: * Estos datos corresponden al afio 2003** Estos datos corresponden al afio 2002

En una perspectiva internacional, ver cuadro 4, los indicadores de
desigualdad de Chile son definitivamente altos, pero superados por Brasil. Los
coeficienes de Gini de paises de paises como Uruguay, Finlandia, Irlanda,
Espafa, Suecia, Estados Unidos y Portugal son ciertamente inferiores a los de
Chile.



Grafico 4.3.

Chile: Ingresos promedio segun grupos de ingresos, 2006
(en miles de pesos corrientes)
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Fuente elaboracion propia con datos de la Encuesta CASEN 2006.

El grafico3 (paneles A y B) muestran como se dividen los ingresos por
deciles y ventiles (la distribucion ordenada por grupos de B%o)grafico
muedra que la desigualdad de ingresos en Chéedebeprincipalmente, a
una concentracion ea parte alta de la distribuciérfes decir,enlos mas
ricos del 10 y 5%)nas quea una pobrezamuy acentuad&n la basede la
distribucionde ingreso Ademas la distribucionde ingreso®s relativamente

uniforme (baja disparidad de ingresos) desde los deciles 1 @& incluye




desde los sectores pobres a distintos gradientes de la clase®nmedia
diferencia mas importante esta en la participacion de ingie$os mas ricos

en relacion con el resie la poblacién La misma observaciése confirma

en el cuadro5 que muestra que los valores de los coeficientes Gini para la
distribucion completa (de los deciles 1 al 10) son significativamente mayores
que los @i del 1 al 9 (y décimo). En efecto, si el decil degmentalto se
excluye de la distribucion total, los niveles resultantes de desigualdad no son
demasiado diferentes de los niveles que se encuentran en paises mas
igualitarios (un coeficientele Gini inferior a 40%, ver cuadro 5% La
estimacion de la rigueza combinada de estar 4 personas ricas es en Chile de
12, 5% del PIB (estimacion del 2008).

Cuadro 5. Chile: Coeficientes Gini segun grupos de ingresos, 1987006

(medidos sobre el Ingreso auténmo)

Gini Gini Gini

Afio Total |Deciles 1-410mo deci
(%) (%) (%)
1987 57,7 39,5 34,3
1990 56,3 36,4 37,6
1992 56,2 36,0 38,2
1994 56,3 37,0 39,4
1996 57,6 39,6 37,1
1998 57,8 39,6 36,4
2000 57,8 38,3 40,0
2003 56,7 37,5 39,6
2006 55,2 38,1 35,3
Promedio 56,8 38,0 37,5

Fuente: Solimano y Torche (2007) basado en encuestas CASEN-PI8A

% Solimano, 2009.

% Una nota matematica es de importancia aqui: debido a que la férmula del Gini incluye varios
términos de interaccion, el total (o el promedio) del coeficiente Gini para la distribucion completa no
es el promedio del Gini para los Gini de los subcomponentes individuales.



Porqgue la desiqualdad no disminuye en Chile?

La persistencia de la desigualdad en Chile después de dos décadas de

la restauracion de la democracia es uno de los hechesastes del modelo

econdémico chileno. Esto plantea algunas interrogantes sobre la relacion

entre democracia e igualdad que merecen un ulterior analisis. La explicacion

de este fenbmeno combina un conjunto de factores ligados a la estructura

economica, la lgbalizacién y el marco de politicas publicas emprendidas en

democracia, incluidas las debilidades y omisiones de estas politicas:

a)

b)

La apertura economica al exterior y la globalizacion hacen que los
YSNOIFIR2& 02N}t Sa & LINByYbereficiesz S a
mas altos a los individuos con educacion terciaria, con capacidades
empresariales y dispuestas a tomar riesgos. Estas personas, a menudo,
vienen de familias acomodadas, cuentan con buenas conexiones
sociales y acceso al credito.

La alta concenmacion, ya mencionada, de la propiedad en sectores
claves, tales como la banca, la manufactura, el comercio al por menor,
las pensiones privadas y los proveedores de salud, farmacias y otros
sectores con altas tasas de retorno por unidad de capital imdee(ver
Solimano 2007).

Débiles mecanismos para impulsar la movilidad social y la acumulacion
de capital humano de calidad similar para ricos y pobres. Un factor

importante en este factor de diferenciacion social y desigualdad es el



rezago de la educacigmiblica a la que asisten los hijos de las clases
trabajadoras y sectores medios; esta educacion publica se ve afectada
por grandes diferencias en los recursos por estudiantes comparado con
las escuelas privadas (una relacion de uno a cuatro aproximadajnent

y refuerza la falta de movilidad social y de desigualdad de ingreso.

d) Un bajo nivel de sindicalizacion de los trabajadores que limita su poder
de negociacién y reduce la capacidad del sector laboral de obtener una
participacion mayor de las crecientesngacias de productividad que
genera una economia que crete.

Politicas Sociales

La ausencia de politicas publicas orientadas hacia una distribucion de
ingreso mas igualitaria y hacia una redistribucion de la riqueza, sin duda ha
contribuido a mantener Ip altos niveles de desigualdad, aunque la situacion
material de los distintos estratos haya mejorado por el crecimiento
econémico.

Las politicas sociales de los gobiernos de la concertacién se han guiado
por lo menos cuatro principios generales, los dpa@ evolucionado a traves
del tiempo: (i) el crecimiento econdmico debe ser la principal fuente para
reducir la pobreza; (ii) el crecimiento debe ser acompafiado por una politica
de incremento en el nivel y focalizacion en las transferencias monetarias a
los mas pobres y mas vulnerables; (iii) incremento en el gasto publico en
educacién, salud, vivienda y pensiones; (iv) grados mayores de proteccion
social. La administracion de Lagos inicié una reforma de la salud a través del

plan Auge y el gobierno deaéhelet, modifico la ley de educacion

L El rol de la capacidad de negociacion de los trabajadores en la apropiacion de las ganancias de
productividad fue subrayado por el famoso economista David Ricardo hace mucho tiempo.



sustituyendo la LOCE del régimen de Pinochet por la LEGE. Una realizacion
importante del gobierno de Bachelet ha sido una reforma del sistema
previsional para aumentar el nivel y cobertura de las pensiones universales,
incorporar a los trabajadores independientes en el sistema y reducir
discriminaciones de género en el sistema privado de pensiones. En el cuadro

y &S YdzSaGNY dzyl aYFGNRT &20ALFf & LI NI
trabajo desde 1990.

En retrospetiva, podemos relevar varias prioridades que debieran
acompafar, a nuestro juicio, estas politicas sociales: a) incorporar como
objetivo la adopcion de politicagxplicitas y activasrientadas a reducir la
desigualdad de ingresos y la concentracionadprbpiedad y la riqueza en los
grupos economicos; esto es diferente a las politicas-@otireza ; b) una
mayor atencion a la clase media como un sujeto valido de las politicas
sociales, lo que parcialmente se ha corregido con el Plan Auge y la reforma
previsional de 2002008, c¢) un fortalecimiento de la calidad de la educacion
publica reduciendo su brecha de recursos y capacidades en relacion a la
educacion privada; d) la adopcion de politicas laboralesepipleo y
reformas legales orientadas a eljoiar el poder de negociacion de los
trabajadores y empleadores, en un contexto en que el poder de los sindicatos
fue significativamente debilitado desde el régimen de Pinochet. En efecto,
mientras la tasa de sindicalizacion alcanzé a cerca del 16% 2ry 392006
fue de mas o menos 11%. En los afios anteriores al golpe militar de 1973 esta
tasa fue superior al 20%. En la actualidad el porcentaje de trabajadores

sujetos a negociaciones colectivas es cercano al 8% (Riesco 2008).



Cuadro 4.6

Chile: Matriz Social, segun gobierno, 1990 2008

Administraciéon
Aylwin
(1990 - 1994)

Administracién
Frei
(1994 - 1999)

Administracién
Lagos
(2000 - 2005)

Administracion
Bachelet
(2006 - 2008)

extension de

extension de

Ley de Isapres

Pobreza Disminuye Disminuye Disminuye Disminuye
Dgglgualdad (coeficiente Alta Alta Alta _Pequen'a}
Gini) disminucion
Aumgn.to y Focalizacion de Si Si Si Si
Subsidios
Salario Real Aumento real Aumento real Aumento real Aumento real
Educacion
Aumento Aumento Aumento Aumento
- Gasto
Programa P-900 Extension de la | Periodo de 12 afios
(escuelas pobres), : .
jornada escolar, de educacion Reforma
- Reformas Programa MECE - . . .
. Evaluacion de obligatorios, Educacional
(calidad de la RSP
. Profesores Alfabetizacion digital
educacion)
Salud
Aumento Aumento Aumento Aumento
- Gasto
Mejoras en Mejoras en
hospitales publicos, | hospitales publicos Plan Auge,
- Reformas P P ' P P '] Modificacion de la

Acceso a Crédito

cobertura cobertura
Refgrmas en Seguridad No No No Aprobado 2007
SOCIa| Imnlamantadn 20NNQ
Metas de menor
desigualdad hechas No No No Poco claro
explicitas
Politicas de
Desconcentracion de la No No No Parcial
Propiedad
Fortalecimiento de los
Sindicatos y Ligero Ligero Ligero Ligero
Organizaciones Sociales
Creacion del
Tribunal de Defensa
Politicas de Defensa del de la Libre )} .
i - Mas activo
Consumidor Competencia;
modificacion de la
Ley del Consumidor
Democratizacion del Parcial Parcial Parcial/ Aumento Parcial/ Aumento

Fuente: elaboracion propia y Solimano y Pollack (2006).




4. Matriz Institucional y Democracia de Elites

La democracia chilena actual es producto de la turbulenta historia del
pais en las Ultimas cuatro décadés,que se superpone con una tradiciéon
democratica que en América Latina fue una de las mas acendradas. Ademas
la democracia actual ha sido influida por los compromisos asumidos a fines
de los 80 por la concertacion y la dictadura saliente. Como dijincbes
compromisos se estructuraron en torno a la mantencién del modelo
economico, la permanencia del general Pinochet en la comandancia en jefe

del ejército y la vigencia de la constitucion de 1980.

En Chile el éxito del modelo econémico implementaddasnultimos

30 aflos adquirio prioridad absoluta tanto para el régimen militar como para
las posteriores administraciones democraticas, que erigieron a los Ministros
de Hacienda como las figuras preponderantes, casi sin contrapeso, en los
gabinetes de galkrno, después del Presidente de la Republica. Este modelo
economico ha necesitado, aun en democracia, de una sociedad con bajos
grados de participacién politica a nivel ciudadano y con desmovilizaciéon
social. La busca de un entorno de ideas favorablaodelo de sociedad de
mercado se reflejo en otras esferas como la prensa. Este es el caso de los
medios de prensa independientes y criticos que existian en el periodo final
del regimen de Pinochet. Fue notoria la desaparicion, en democracia, de la
Revsta APSI, Analisis, Fortin Mapocho y otros medios contestatarios en el

periodo militar de los 80. El estado democratico, tampoco buscé fomentar



centros de investigacion independiente y critica a los que no les proporciono
mayores recursos ni les dio pridad como fuente de ideas y de formacién de
nuevos cuadros intelectuales, politicos y profesionales de recambio
generacional. En contraste, el grueso de las energias de las diversas
administraciones post 1990 fueron dedicadas a fortalecer el desempef@ de

economia y consolidar el modelo econémico neoliberal.

La matriz institucional vigente ha sido funcional a esta orientacion
SAa0NIGSIA0FP 9y SFSOU2> tFa AyaaaidzOa?
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de influencia y poder de las elites y la mantencionddatus quopolitico y
econémicd?, incluido los patrones vigentes de distribuciéon del ingreso y la
rigueza. A nivel politicoonstitucional Chile tiene un sistema pre=idial
fuerte, con iniciativa legislativa concentrada en el ejecutivo y un sistema
binominal que premia la permanencia de coaliciones en el tiempo
(Concertacion por la Democracia y Alianza por Chile) y castiga electoralmente
a los partidos y grupos que @ési fuera de estas alianzas, en especial a los
partidos de izquierda que no son parte de la concertacion, en particular el
partido comunista. Este sistema le dio a partir de 1990 una considerable
estabilidad al sistema politico chileno pero en un marcolwente; sin
embargo este sistema no favorece ni incentiva cambios sistémicos en la
sociedad chilena que puedan afectar los intereses de las elites politicas
dominantes. El sistema como cohesionador de coaliciones parece estar
haciendo crisis actualmentsi lo medimos por el nimero de dirigentes

importantes que han dejado, algunos voluntariamente y otros expulsados de

% Ver Acemoglou y Robinson (2006), Wright-Mills (1956).



los partidos de la concertacion en el 2008 y el 2009, buscando un espacio

politico para su proyeccién individual y propuestas programaticas.

A nivel de institucionalidad econémiéase observa una mayor
fortaleza e influencia de las instituciones a cargo de la politica
macroecondémica como el Banco Central y el Ministerio de Hacienda que de
las instituciones a cargo del desarrollo produztivde la politica social. La
independencia del Banco Central fue aprobada a fines del gobierno de
Pinochet. El Banco Central tiene un consejo directivo cuyos miembros son
nominados por 10 afos en sus cargos; el instituto emisor considera como su
unicoobjetivo macroecondmico la mantencion de una tasa de inflacion baja,
ademas de asegurar la normalidad de pagos internos y externos. El logro de
objetivos de pleno empleo y crecimiento alto y estable fue dejado fuera de la
carta constitutiva del Banco Cealrde Chile. Este mandato no ha sido
modificado durante el periodo democratico iniciado en 1990. EIl Banco

Centralcque tiene el monopolio de creacion de dinero en la econgrhia
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transferencia de recursos de excedentes fiscales. Existe ademas un amplio
consenso sobre el gran poder del Ministerio de Hacienda en la formulacion y
ejecucion de la politica econdmica a través de su principal herramienta que
es el presupuesto fiscal y de swegemonia absoluta en las materias

econdémicas del pais. Sus prioridades son dominantes sobre los ministerios

% Estos dirigentes incluyen Jorge Arrate, Marco Enriquez Ominami y Alejandro Navarro que
dejaron el Partido Socialista, Adolfo Zaldivar que fue expulsado de la Democracia Cristiana y
Fernando Flores y Jorge Schaulson también expulsados del Partido por la Democracia.

% Para un anélisis a nivel de varios paises de América Latina, de sus caracteristicas institucionales
desde el punto de vista de la capacidad de hacer politicas publicas véase Stein y Tommasi (2005)
y Stein et al. (2005). Para un andlisis del caso chileno usando una metodologia similar a la de
Stein, Tommasi y otros, véase Aninat et al. (2006).



del area social y su influencia, en ocasiones, puede superar incluso a los
ministerios del area politica del gobierno. Esta gran influencia debtdiio
de Hacienda viene del régimen militar y ha sido mantenido por los cuatro

gobiernos de la concertacion.

Una muestra de la heterogeneidad institucional prevaleciente en Chile es
la menor influencia y capacidad institucional que se refleja esymeestos
mas reducidos, menor dotaciéon de profesionales e influencia dentro del
sector publico de los ministerios sociales (Educacion, Salud, Vivienda) y la
ausencia de un ministerio social y de desarrollo, con poder real, que tenga
una capacidad efectv de planificacion de mediano plazo y que sea
integrador de las politicas de los ministerios sociales y las politicas de
desarrollo productivo disefiadas y ejecutadas por la CORFO (Corporacion de
Fomento). Otro tema que requiere mas atencion es la capdcitaentes
como las Superintendencias de Bancos, de Sociedades Andnimas, de ISAPRE y
de AFP, y la Fiscalia Nacional Econ6mica para prevenir la formacion de
carteles, para asegurar la competencia en los distintos mercados, para
cautelar por la proteccion des consumidores frente a la accion y colusion

de los grupos y agentes econémicos de gran poder en la sociedad chilena.

5. Comentarios Finales

% Es interesante notar las conexiones puhbticeadas: en efecto, hay un nimero significativo de ex
ministros y &-altos funcionarios de gobierno en los directorios de grandes empresas privadas, directorios de
bancos comerciales, Banco del Estado, empresas publicas y asociaciones gremiales de empresarios.



La economia y la sociedad chilena pueden mostrar progresos
importantes pero también significativas carencaslos ultimos 20 afios. Su
ingreso por habitante se duplico, elevando el nivel de vida material de los
chilenos, sin alterar la desigualad y se logré una transicion a un sistema mas
democratico, aunque aun elitista, en condiciones de razonable estabilida
politica y social. El modelo econdmico vigente ha creado prosperidad, y
niveles de ahorro publico que permiten politicas coftidicas que si bien no
aislan al pais de la crisis internacional, moderan sus efectos internos. Sin
embargo la prosperidagt el manejo macroecondémico vienen también con
altos grados de concentracion econémica de la riqueza y una persistente
desigualdad de ingresos y oportunidades en un pais con una estructura social
muy diferenciada, segmentada y excluyente, y con una edutgmiblica
postergada, que enfrenta carencias de recursos y prioridad politica efectiva.
La actual concentracion de poder economico es dificilmente compatible con
una economia social de mercado competitivo y atomistico, con la nocién del
crecimiento conequidad y con una democracia participativa que, en una

medida, formaron el ideario inicial de la transicion pBstochet.

Los desafios que enfrenta Chile del bicentenario y de las décadas
siguientes son multiples. La economia debe elevar su capadigad
crecimiento de largo plazo, para mantener la senda de elevacion del ingreso
por habitante pero este crecimiento debe ser menos dependiente de los
recursos naturales neenovables, debe ser amistoso con el medio ambiente,
favorecer una localizacién geddica de la actividad econdémica menos
concentrada en la regiébn metropolitana y favorecer un estilo de vida mas

humano, en ciudades menos congestionadas y mas seguras. La reducciéon de



la desigualdad debe ser una prioridad. La experiencia de las dos dlltima
décadas, muestran que la distribucion de ingresos es bastante insensible e
invariante al crecimiento econémico, al menos el patrén seguido en Chile. La
dinAmica de los mercados y la globalizacién, junto al acceso preferente al
crédito, tecnologia y merclms de las empresas grandes en relacion a las
medianas y pequefas generan tendencias de concentracion de mercados y
rigueza, que debe ser contenido con politicas publicas de regulacion
economica, antcolusion y pretransparencia. Para esto el estado debe
desplegar con fuerza las agencias que dispone para este fin y fortalecer las
superintendencias y los mecanismos de proteccion del consumidor, ayudados
de un control ciudadano, de la prensa y de las organizaciones sociales. Las
politicas sociales deben seras inclusivas, incorporando mas efectivamente

a las clases medias como legitimas beneficiarias de estas y fortaleciendo la
proteccion social y la participacion popular. Se deben complementar las
politicas de subsidios monetarios y el avance hacia leetsdlidad de las
pensiones, actuales ejes de las politicas de proteccion social, con politicas
sociales de caracter estructural orientadas a mejorar la educaciéon publica, la
salud publica, la vivienda social y a reformar efectivamente el sistema de
pensimes ofreciéndoles a los ciudadanos una opcion publica que compita
con el sistema privado que hoy practicamente monopoliza la oferta de

servicios previsionales.

Las politicas publicas no soélo se definen solo por propuestas técnicas
refrendadas en eleccies presidenciales cada 4 o 6 afios sino que también
son afectadas, en gran medida, por la capacidad de presion de distintos

grupos y clases sociales, partidos politicos, medios de comunicacion e ideas



dominantes en la sociedad. Es importante consigndelalidad relativa, en
democracia, de los agentes sociales que histéricamente tuvieron una agenda
pro-igualdad en Chile como el movimiento de trabajadores, y otros grupos
populares. Sin embargo se nota la irrupcion de los estudiantes, con distintos
gradces de articulacion y claridad de objetivos, los grupos ambientalistas y

movimientos culturales y los sindicatos del sector publico.

Finalmente, la matriz institucional chilena de los ultimos 20 afios,
basada en el sistema binominal, la mantenciénadednstitucion de Pinochet
y la prioridad del modelo econémico neoliberal han fortalecido las posiciones
economicas y politicas de las elites dominantes en la sociedad chilena y los
patrones de distribucion de rentas y riquezas funcionales a este edquilibri
social, legitimado, hasta ahora, por el crecimiento econdémico y los atractivos
de la sociedad de consumo en un mundo globalizado. La democracia chilena,
sin embargo registra indices preocupantes de falta de participacion social con
cerca de 2.5 millonesgle jovenes entre 18 y 29 afios no inscritos en los
padrones, mas de 700 mil chilenos sin derecho de voto en el exterior y una
alta concentracion de los medios de comunicacion en manos de grupos
economicos. La necesidad de transformaciones econdémicas \esoeis
evidente, pero requiere de reformas institucionales de largo alcance como
una nueva constitucién, democraticamente discutida y aprobada con amplia
participacion social, junto a una discusion amplia de las reformas necesarias
al modelo economico y laolitica social hacia una economia mas justa,

dindmica y participativa.
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Capitulo 5: Reflexiones finales y desafios futuros.

Agosto 31, 2009



Los tres paises nalizados en este libro muestran  diferencias
significativas en sus patrones de gobernabilidad, estrategias de desarrollo
actuales, estructuras sociales e historia institucional. Chile tiene un sistema
politico mas estable y su democracia era considenmnady solida. Entre 1925
y 1973 solo conocid una interrupcién del sistema democratico y la norma era
gue los presidentes elegidos terminaran sus periodos presidenciales. Esto
naturalmente cambio con el golpe de estado del 11 de septiembre de 1973
que inauglzNy dzy LISNA2R2 | dzi2NARGIF NA2Z o
cambio Argentina vivio, entre 1930 y 1983 una alta frecuencia de regimenes
de facto con periodos de retorno a la democracia y ciclos de gobiernos civiles
y militares. Fue un periodo de frecuest crisis presidenciales, golpes de
estado, exclusiones politicas y fragilidad democratica. Bolivia
particularmente después de la revolucion de 1952 también experimentd
periodos de inestabilidad politica, particularmente exacerbados a fines de la
décadade los 1960s y los 1970s cona dta frecuencia de golpes de estado
y regimenes de facto. El ultimo tercio del siglo XX fue volatil para estos tres
paises. Los afios 1970 en Chile y Argentina fueron periodos de alta
turbulencia politica y colapso de lardecracia y de instauracion de cruentos
regimenes militares apoyados por Estados Unidos. A nivel econdmico los
paises buscaron la solucién a sus crisis econdémicas en regimenes de libre
mercado, apertura externa, privatizacion, reduccion del rol del estado
estabilizacion macroeconomica. El modelo Chileno fue mas persistentemente

aplicado y ha tenido mejores resultados en cuanto a estabilidad macro,
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crecimiento econémico y desarrollo exportador. La transicion a la democracia
en Argentina iniciada en 1983vni lugar en un contexto de debilidad de las
instituciones después de afos de inestabilidad y autoritarismo. Asimismo el
pais sufrio una crisis hiperinflacionaria a fines de los 80 que forzé al
presidente Raul Alfonsin, primer jefe de estado desde el retoanla
democracia, a abandonar el poder antes del término de su periodo
constitucional. En los afios 1990s la economia fue estabilizada y el programa
neoliberal de apertura, privatizaciones y desregulacion de mercados fue
acelerado por un presidente Perotas Saul Menem. La caida del gobierno
del presidente radical Fernando de la Rua a fines de 2001 dio inicio a dos
administraciones también peronistas encabezados por Néstor y después por
Cristina Kirchner que buscaron alejarse del neoliberalismo del period
Menemista y adoptaron politicas con rasgos heterodoxos que incluyeron el
no pago de parte de la deuda externa, autonomia del FMI, controles de
precios, confiscacion de los fondos de pensiones privados (AFJP) y politicas
de intervencién de empresas. Simeargo aun no parece haber una agenda

de renovacion institucional que limite la tendencia al cortoplacismo y la
volatilidad de las politicas publicas que han aquejado a Argentina por

décadas.

Chile inici6 su transicién a la democracia en 1990 y mantovaugn
manejo econdmico con una alta dosis de continuidad econdmica en relacion
al periodo autoritario y dentro de las sucesivas administraciones
democraticas. EI modelo chileno administrado por una coalicion de centro
izquierda ha privilegiado la estad#id, el crecimiento con grados mayores de

proteccion social, manteniendo una alta concentracion de ingresos y riquezas



en el pais. La democracia pé&shochet contribuyo a la mantener la
estructuras de poder econémico y politico de la sociedad chiletanela la
profundizacion democratica. El sistema binominal favorecia la estabilidad de
las dos coaliciones dominantes (gobierno y oposicion), mantenia el
movimiento social, otrora muy activo, bastante congelado y con poca
influencia en las decisiones pidals, mantenia a los chilenos en el exterior
(muchos del exilio) sin derecho a voto y fomentaba una cultura politica de

elites (tecnocraticas, econdémicas y politicas) mas que una politica de masas.

Bolivia ensayd, en el periodo 1920805, una salida a suproblemas
historicos de inestabilidad, crecimiento irregular y conflicto social con una
combinacion de neoliberalismo econdmico y democracia pactada en que los
partidos politicos se ponian de acuerdo respecto a ciertos criterios basicos de
gobernabilidal. Este modelo logro varias reformas econémicas como la
capitalizacion y la autonomia del Banco Central pero fallé en incorporar a los
0SYSTAOA2a RS fI YIFIe&2NJ SadloAfARFR

formada por la economia informal y los movwemios sociales e indigenas

j dzS S&adlkoly ¥FdzSNI RS fI GRSY2ONI OAl

situacion surgié el movimiento nacionalista e indigenista de Evo Morales que
ascendi6 a la presidencia de Bolivia en el 2006, realiz6 una asamblea
constituyente que redefinié parametros importantes del contrato social
boliviano como un estado plunacional de 36 etnias originarias y redefinio
aspectos de la organizacion y representacion de las regiones. En lo
econdémico, el gobierno de Evo Morales ha nacioadbzios hidrocarburos y
revertido parte de las politicas proercado y la capitalizacion adoptadas en

el periodo 19852005.
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Es claro que las democracias del cono sur a principios del siglo XXI
estdn mas consolidadas que en el pasado, aunque sienteliversos grados
el debilitamiento institucional de sus periodos autoritarios y de democracias
fragiles. Este debilitamiento fue mas serio en Argentina y Bolivia que en Chile
donde los militares fortalecieron la institucionalidad macroeconomica lo que
fue continuado por los gobiernos democraticos y heredaron un conjunto de
instituciones y reglas orientadas a mantener el modelo econémico, debilitar
los sindicatos y a excluir a la izquierda radical del espectro politico. El tema
de la exclusion es comunl@s tres paises pero con caracteristicas diferentes.
En Bolivia, la exclusién es a través de la economia informal y la diferenciacion
étnica, ademas de las diferencias regionales. En Argentina, las elites
partidarias, sindicales y de los gobernadores prowiles detentan un alto
grado de poder que no aparentemente no se extiende a otros actores
politicos, en un contexto de administraciones publicas mas débiles que lo que
corresponderia al nivel educativo del pais y a un congreso histéricamente
débil. En Cie gran parte del poder lo detentan elites empresariales y
financieras que han crecido y se han consolidado con la prosperidad y la
concentracion econOmica, combinada con una poderosa tecnocracia
economica y de empresas que contrasta con el débil podérdsindicatos y
las organizaciones sociales populares y por un débil sector cultural y una
intelectualidad con reducida influencia politica. Los partidos gozan de tienen
una baja apreciacion publica, segun las encuestas, pero son activos en
mantener suscuotas de poder en el aparato del estado. Los medios de
comunicacion estan bastante concentrados y siguen una orientacion, por lo

general, conservadora.



Dentro de la diversidad econdmica, social e institucional de los tres
paises hay desafios comam entre ellos. Chile mantiene una dosis de
continuidad en sus politicas econdmicas pero es una interrogante abierta si
los actuales niveles de desigualdad y concentracion econdmica se podran
mantener en el tiempo o si por el contrario son un equili@stable en una
sociedad que apuesta a resolver la mayoria de sus problemas sociales via
crecimiento econdémico. La sociedad chilena también a congelado, hasta
ahora, una agenda de reformas democratizadoras de largo alcance, que
eliminen el sistema binomimaotorguen derecho a voto a los chilenos en el
exterior, aprueben una nueva constituciéon superando la constitucion de 1980
y abran paso a una mayor participacion social amplia en las decisiones
publicas y descentralice un pais que gravita fuertementeoemota la region

metropolitana y la capital de Santiago.

Bolivia ha experimentado en afos recientes un complejo proceso de
inclusién social y democratizacion orientado a acomodar las demandas de
participacion y representacion de sus poblaciones indiggnde las regiones
gue desafian el centralismo. Este cambio se ha realizado por movilizaciones
sociales y ha llevado a una asamblea constituyente y a la aprobacion una
nueva constitucion. En qué medida el nuevo modelo social acomoda la
demanda de las ct®s medias acomodadas y las elites tradicionales sin
generar un gran conflicto social y polarizacion es un desafio abierto para
Bolivia. Econdmicamente se estan formulando politicas econdmicas mas
nacionalistas y con mayor rol del estado, que deben eiiastilizar la

inversion privada.



Argentina, se distancio del neoliberalismo de los 90 después de la crisis
de 20012002 pero no implementd reformas politicas e institucionales de
largo alcance y su manejo econdmico aparece como bastante discrecional,
buscando un reposicionamiento del estado. Un desafio es como definir reglas
claras que separen mercado y estado, sector publico y sector privado, la
participacion de la carga tributaria entre el sector rural y urbano para

mantener un clima de inversion adexip.

El desafio econdmico comun de los tres paises, que parten de distintos
niveles de desarrollo econdmico e institucional es consolidar la estabilidad,
acelerar el crecimiento, reducir la pobreza y la desigualdad en un contexto de
globalizacion y deina economia mundial recesiva y en crisis. Chile en las
ultimas tres décadas hizo avances importantes en modernizacion econémica
ha reducido la pobreza pero no la desigualdad. Ha aumentado la capacidad
del estado de proveer proteccion social pero debe naam mas en
modernizar la educacion publica y hacer mas extensiva la salud publica.
Bolivia y Argentina se encuentran en una coyuntura a economica distinta en
el sentido que han revertido parte de las reformas estructurales neoliberales
de los 1990s y buaa expandir el rol del estado en el sector productivo. El
tema de la distribucion de la renta de los recursos naturales y la tierra es
comun a los tres paises. El tema de los derechos de propiedad y el rol del
estado en la propiedad de los recursos-reoovables es un tema de
renovada vigencia. La reforma de los partidos politicos, la mayor diversidad y
pluralidad de los medios de comunicacion Yy la eficacia de las instituciones
publicas son otros temas comunes de reforma futura en el cono sur de

Ameérica hatina.






