Estatistas vs Pro-Mercado
Explicando las politicas econémicas de los gobiernos de izquierda en América Latina
Gustavo A. Flores-Macias

Comenzando con la eleccién del presidente de Venezuela, Hugo Chavez, en 1998, el ascenso al poder de
la izquierda tomé a Latinoamérica por sorpresa. Durante las dos décadas anteriores, las economias de la
region se habian movido cada vez més hacia un modelo de desarrollo abierto, orientado hacia el mercado
y lejos del modelo estatista de la industrializacién por sustitucion de importaciones (I1SI), que habia preva-
lecido durante décadas’. Hacia el final del siglo XX, habia pocos o ninguno retadores a la tendencia libe-
ralizadora. Los efectos devastadores de la crisis de la deuda de la década de 1980 contribuyeron a una
percepcion generalizada de que la ISl y las politicas de estado intervencionistas que defiende la izquierda
habian fracasado. El colapso de la Unién Soviética, la exposicion de los vicios y las inconsistencias de las
economias de planificacion centralizada, dio crédito a esta opinion y anunci6 la universalizacion de la
economia de mercado como el tinico modo viable de organizar las relaciones econdémicas. EI Consenso de
Washington impregné la mayoria de las politicas y los circulos académicos como el paradigma dominan-
te?. Contra estas tendencias, parecia muy poco probable la reactivacion politica de la izquierda.

Para empeorar las cosas para la izquierda, las reformas orientadas al mercado adoptadas en toda la regién
habian socavado gravemente la base principal de apoyo de la izquierda — el trabajador organizado®. La
exposicion de las industrias nacionales anteriormente protegidas a la competencia extranjera y la privati-
zacion de empresas del Estado dio lugar a despidos generalizados que afectan especialmente a los secto-
res altamente sindicalizados. Las politicas de estabilizacién que se basaban en la contencidn salarial para
mejorar la productividad y la competitividad erosionan el poder de negociacion de los trabajadores. La
superacion de estos obstaculos era una tarea dificil para los partidos de izquierda en la region. En la des-
cripcion de su desorden general, a principios de 1990, Steve Ellner y Barry Carr caracterizan a la izquier-
da como "més desorientada y carente de opciones creibles que nunca antes™*.

En este contexto adverso, una serie de victorias electorales de izquierda barrid la region. Candidatos de
izquierda fueron elegidos democraticamente en Venezuela (1998), Chile (2000), Brasil (2002), Argentina
(2003), Uruguay (2004), Bolivia (2005), Ecuador (2006), PerG (2006), Nicaragua (2006) y Paraguay
(2008)°. A la luz de este "tsunami izquierdista”, los estudiosos han comenzado a estudiar diferentes aspec-
tos del ascenso de la izquierda. Algunos autores se han centrado en los partidos politicos que llevaron a
candidatos de izquierda al poder®. Otros han hecho hincapié en cuestiones de clasificacién, destacando la
variedad de proyectos de izquierda y la insuficiencia de clasificaciones monoliticas de la izquierda’. Otros
han otros han intentado resolver la relacién entre el ascenso de la izquierda y la democracia en América
Latina®. Aln otros han buscado explicar los factores que propician la llegada de la izquierda al poder y el
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calendario de esta llegada, haciendo hincapié en la desigualdad de ingresos sin resolver de la regién y la
erosion del poder de veto de los militares como factores explicativos clave®.

Aungue estos estudios han ofrecido valiosa informacién en cuanto a cuestiones electorales, taxonémicas y
politicas sobre la izquierda, practicamente han ignorado la izquierda en el gobierno en general y sus poli-
ticas econdmicas en particular’®. Esto constituye una importante laguna, dado que los gobiernos de iz-
quierda en América Latina a menudo se basaban en la condena de las reformas de mercado como una
manera de definir sus campafias politicas y dar significado a sus proyectos politicos. En particular, las
notables diferencias en las politicas economicas seguidas por los gobiernos de izquierda — a pesar de su
compromiso compartido con la justicia social y la distribucion de la riqueza — permanecen sin ser estu-
diadas™*. ;Por qué algunos paises — Bolivia, Ecuador y Venezuela — adoptaron politicas econdmicas esta-
tistas en la forma de nacionalizaciones, controles de precios, controles de cambio, y reforma agraria,
mientras que otros — Brasil, Chile y Uruguay — han adherido en general a la ortodoxia de mercado?

Esa es la pregunta que impulsa esta investigacion. En este articulo se procede en varias partes. Se exami-
na primero la variable dependiente — el tipo de politicas econdmicas que los gobiernos de izquierda han
llevado a cabo — a modo de resaltar la variacién que este articulo trata de explicar. A continuacion, se
acopla a la literatura existente en busca de las cuentas de este comportamiento y evaluando tres teorias
que plausiblemente podrian explicar estas diferencias, incluyendo una extraordinaria fuerza ejecutiva, las
crisis econdmicas repentinas y la teoria del Estado rentista.

Habiendo examinado cada uno de cerca y encontrando que ninguno es adecuado para explicar esta varia-
cion, avanzo una perspectiva institucionalista con el argumento de que el tipo de politicas econdmicas
Ilevadas a cabo por los gobiernos de izquierda en la regién se explica mejor por el grado en que se institu-
cionaliza el sistema de partidos. Encontramos que las dindmicas centripetas caracteristicas de los sistemas
de partidos institucionalizados hace reformas fragmentarias y la preservacién del status quo mas probable,
mientras que las dinamicas centrifugas tipicas de los sistemas de partidos en desorden son propicias para
las politicas impredecibles y transformaciones econémicas significativas*?. Esto es debido a diferencias
tanto en el tipo de candidato que es probable que llegue al poder como en la capacidad de los partidos
para influir en las politicas del ejecutivo. La teoria se ilustra con los casos de Chile y Venezuela. El arti-
culo concluye con una discusién de como dinamicas similares podrian dar cuenta de transformaciones
mas alla de la izquierda y América Latina.

Las diferencias politicas entre los gobiernos de izquierda

Aungue reconociendo que los matices importantes a menudo se pasan por alto, los estudiosos han clasifi-
cado a los gobiernos de izquierda en dos campos cuando se trata de sus politicas econdémicas: los que se
han apartado de la ortodoxia econdmica mediante el aumento significativo del nivel de intervencion esta-
tal en la economia, y los que han abrazado politicas orientadas al mercado, pero intentan hacer frente a la
desigualdad social a través de gasto social focalizado™. Ejemplos del grupo estatista son los gobiernos de
Evo Morales en Bolivia (2006-presente), Rafael Correa en Ecuador (2007-presente) y Hugo Chavez en
Venezuela (1999-presente). En Bolivia, el gobierno ha llevado a cabo nacionalizaciones en el gas y secto-
res de telecomunicaciones™, controles de precios introducidos en una variedad de bienes y servicios®, y
puesto en practica un ambicioso programa de reforma agraria’®. En Ecuador Correa ha llevado a cabo
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nacionalizaciones en el sector energético’, establecido controles de precios®, eliminado la autonomia del
Banco Central frente al ejecutivo®® y dejado de pagar su deuda soberana”’. En Venezuela Chévez ha na-
cionalizado las industrias de petréleo, cemento, teléfono y energia®, implementado controles de precios y
de cambio® y llevé a cabo varias oleadas de reforma de la tierra®. En lugar de "bajar el tono” de las re-
formas neoliberales como el resto de la regidn, estos paises han invertido decididamente varias medidas
ortodoxas aplicadas por los gobiernos pro-mercado durante los afios 1980 y 1990.

Por el contrario, en el lado pro-mercado, las administraciones de izquierda de Ricardo Lagos (2000-2006)
y Michelle Bachelet (2006-2010) en Chile, Lula da Silva (2003-presente) en Brasil, y Tabaré Vasquez
(2005-presente) en Uruguay han conservado el marco de la ortodoxia del mercado, manteniendo notable
prudencia fiscal, dejando los precios al mercado, y luchando contra la pobreza a través de programas
sociales focalizados. En Brasil, el gobierno de Lula, incluso fue mas alla de las expectativas de disciplina
fiscal apretando significativamente el gasto fiscal para aumentar el superavit primario del gobierno mas
alla de la recomendacion del Fondo Monetario Internacional, y presionando por una reforma fiscal en la
linea de la que Fernando Henrique Cardoso (1994-2002) habia esbozado en su administracién®. En Uru-
guay el gobierno de Vazquez ha iniciado conversaciones para un acuerdo comercial preferencial con
Estados Unidos y puesto en préctica una serie de reformas de negocios, incluyendo la reduccion de im-
puestos a las empresas de 35 a 25 por ciento. En las administraciones de izquierda de Chile han fomen-
tado la agenda de liberalizacion mediante la firma de una serie de acuerdos de libre comercio y la realiza-
cion de privatizaciones en los sectores del transporte, infraestructura, agua y saneamiento y energia.

Los gobiernos de Néstor Kirchner (2003-2007) y Cristina Kirchner (2007- presente) en la Argentina han
sido considerados un caso puente entre estos dos grupos®’, a pesar de que sus administraciones han movi-
do gradualmente al pais en la direccion estatista. Las politicas estatistas de Néstor Kirchner incluyen
controles de precios, incumplimiento de la deuda soberana, y nacionalizaciones relativamente limitadas
del servicio postal y una empresa de obras de agua. Cristina Kirchner reforzé esta tendencia mediante la
nacionalizacion de los fondos privados de pensiones de Argentina®®. Otros gobiernos de izquierda fueron
recientemente elegidos, lo que los hace dificiles de clasificar en este punto.

Evaluacion de las explicaciones prominentes

¢Por qué Bolivia, Ecuador y Venezuela han tenido éxito en la realizacion de significativas politicas
econdmicas estatistas, mientras que Brasil, Chile y Uruguay han mantenido un marco econémico orto-
doxo? La literatura existente ofrece algunas consideraciones para las transformaciones econémicas que
son a la vez especificas de América Latina y se aplican en el contexto de la economia politica comparada
en términos mas generales. Como primer paso para responder a esta pregunta, tres hipotesis prominentes
son examinadas por su capacidad para explicar la adopcién de politicas econdmicas significativamente
estatistas en América Latina: (1) extraordinaria fuerza ejecutiva; (2) drasticas crisis econdémicas; y (3) la
dependencia de los recursos. Cada una tiene una capacidad limitada para explicar sistematicamente la
variacion entre paises.
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Fuerza ejecutiva extraordinaria Varias consideraciones convincentes sugieren que la fuerza ejecutiva
desempefié un papel central en la explicacién del final del ISI y la adopcion de las reformas de mercado®.
Cuando las reformas neoliberales impopulares fueron adoptadas en todo el mundo durante los afios 1980
y 1990, los investigadores identificaron la fuerza relativa del ejecutivo vis-a-vis el legislador como un
factor explicativo Gtil para explicar la variacion en toda la region. En consecuencia, los paises con ejecu-
tivos fuertes fueron mas capaces de poner en practica reformas impopulares que aquellos con presidentes
débiles. Joan Nelson, por ejemplo, puso de relieve el papel de la fuerza ejecutiva en el impulso a la "vigo-
rosa y amplia gama de reformas orientadas al mercado" en paises tan disimiles como Ghana, Sri Lanka y
Turquia durante los afios 1980s*°. Del mismo modo, Stephen Holmes argumenta que las restricciones
institucionales en los poderes ejecutivos se convirtieron en un obstaculo para la aplicacién efectiva de las
reformas econémicas en el ex mundo comunista®".

En América Latina el poder ejecutivo se convirtié en un buen predictor de la probabilidad de los gobier-
nos para llevar a cabo las transformaciones econdmicas significativas. La variacion con respecto a la
fuerza ejecutiva ayuda a explicar por qué las reformas draconianas se aplicaron con éxito en Chile y Ar-
gentina, con los ejecutivos mas fuertes en la region, pero s6lo parcialmente en Brasil y muy timidamente
en Venezuela, con presidentes considerablemente més débiles. Un caso extremo de poder presidencial, el
régimen autoritario de Augusto Pinochet en Chile fue capaz de revertir drasticamente las politicas socia-
listas de Salvador Allende. También con poderes presidenciales extraordinarios, aunque en un régimen
democratico, el argentino Carlos Menem llevé a cabo ambiciosas transformaciones orientadas al mercado
como resultado de la prerrogativa del presidente para emitir "Decretos de Necesidad y Urgencia". Por el
contrario, en el otro extremo del espectro, Venezuela era el pais menos capaz de adoptar reformas neoli-
berales debido a la debilidad extrema del ejecutivo. Sin poderes de decreto o veto, el intento de Carlos
Andrés Pérez para poner en practica un ambicioso conjunto de reformas ortodoxas fracas6®>. Con un
ejecutivo mas fuerte que el de Venezuela, pero mas débiles que los de Argentina y Chile, la adopcidn de
las reformas del mercado de Brasil fue s6lo moderada durante la administracion Cardoso.

Basandose en la experiencia de los afios 1980 y 1990, este punto de vista sugiere que los ejecutivos de
izquierda fuertes — como en Chile y Argentina, por ejemplo — serian capaces de llevar a cabo las trans-
formaciones mas drasticas, mientras que la debilidad de presidentes de izquierda — como en Bolivia y
Ecuador — llevaria a un tiempo mucho mas dificil para alterar el statu quo. Sin embargo, las reformas
estatistas llevadas a cabo por los gobiernos de izquierda en América Latina sugieren que la fuerza de la
presidencia se correlaciona inversamente con el tipo de politicas econdmicas. Bolivia y Ecuador — donde
los presidentes a menudo eran despedidos antes de completar su término — se encontraban entre las presi-
dencias débiles en el momento en que gobiernos de izquierda llegaron al poder®. Por el contrario, Chile
tiene uno de los ejecutivos mas poderosos, pero sus presidentes no han utilizado sus poderes para empujar
hacia reformas drasticas.

Crisis econdmicas drasticas Una segunda cepa en la literatura sugiere que las crisis econdmicas severas
afectan a la capacidad de los gobiernos para poner en préctica reformas drasticas®>. Se argumenta que los
paises que experimentan una crisis econémica tienen mas probabilidades de llevar a cabo reformas signi-
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ficativas dado que las crisis hacen a este tipo de reformas mas aceptables para el publico, mientras que los
paises sin un drastico deterioro de las condiciones econdmicas tienden a tener mas dificultades para apro-
bar reformas significativas debido a la falta de voluntad del publico para tratar medidas extremas. En
otras palabras, "las crisis econémicas allanan el camino para el desarrollo de un consenso social sobre la
necesidad de un cambio de politica y eliminan las fuentes potenciales de resistencia"*®. John Waterbury,
por ejemplo, sugirié que el grado en que Egipto, India, México y Turquia llevaron a cabo reformas
econdmicas durante la década de 1980 responde a diferencias en la severidad de las crisis economicas en
estos paises®’. Del mismo modo, la adopcién de medidas ortodoxas decisivas en Estonia se atribuye a la
crisis de ese pais de 1992-1993%,

En América Latina la adopcion de reformas de mercado significativas en Argentina, Bolivia y Per( du-
rante los afios 1980 y 1990 se explicé por la disposicion del pablico para cambiar el curso después de los
efectos devastadores de la crisis de la deuda y peleas constantes contra la hiperinflacion. Las terribles
condiciones economicas llevaron al publico a otorgar a los gobiernos de Menem (1989-1999), Victor Paz
Estenssoro (1985-1989) y Alberto Fujimori (1990-2000), carta blanca para llevar a cabo "reformas amar-
gas"®. Por el contrario, los gobiernos en Brasil y Venezuela encontraron mas dificultoso implementar
profundas reformas neoliberales porque las condiciones econémicas no eran tan tristes. En Brasil, Cardo-
so trat6 de recoger algunas de las reformas que su predecesor habia dejado sin finalizar, pero fue capaz
de llevar a cabo reformas s6lo moderadas en algunas areas®’. En Venezuela, disturbios generalizados y
dos41intentos de golpe obligaron al gobierno de Pérez a mantenerse alejado de las reformas mas agresi-
vas

Siguiendo esta logica, esperariamos ver las reacciones mas significativas contra las reformas de mercado
en paises que experimentaron crisis economicas graves, como Brasil (1998), Argentina (2001-2002) y
Uruguay (2001-2002). Sin embargo, la evidencia empirica ofrece poco apoyo a esta hipétesis. En Argen-
tina, después de que la economia se contrajo en un 22 por ciento como resultado de la crisis financiera®?,
el gobierno opt6 por dejar de pagar sus obligaciones de deuda; pero la dramatica crisis econdmica del pais
no se tradujo en las medidas estatistas observadas en los paises andinos. En Uruguay, donde la crisis llevo
a un 20 por ciento de la poblacién a la pobreza, y en Brasil, donde la moneda perdié un 70 por ciento de
su valor, los gobiernos de izquierda han operado dentro del marco general de la ortodoxia del mercado.

Esta teoria también es incapaz de explicar la adhesién de Bolivia y Ecuador a las politicas estatistas du-
rante los periodos de bonanza econémica. Ambos paises eligieron presidentes de izquierda y adoptaron
politicas estatistas en el medio de uno de sus periodos mas présperos en décadas. Antes de que Correa
llegara al poder en Ecuador, el PIB real per capita creci6 a sus tasas mas altas en una década. Entre 2000
y 2007, el ingreso promedio de los ecuatorianos creci6 26 por ciento, y por primera vez desde 1976 Ecua-
dor experimentd ocho afios consecutivos de tasas de crecimiento positivas del PBI per capita. Aunque era
menos espectacular que en Ecuador, Bolivia también experiment6 una mejora en las condiciones econo-
micas en los afios previos a la toma de posesion de Morales en 2006. En los cinco afios anteriores a la
eleccion de Morales, el PIB real per capita crecié casi un 2 por ciento al afio, en comparacién con el 0,3
por ciento en los cinco afios precedentes. Teniendo en cuenta las mejores condiciones econdémicas en los
afios anteriores a la eleccién de gobiernos de izquierda en la region, las crisis econémicas no pueden dar
cuenta de las politicas estatistas en estos paises.
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Teoria del Estado rentista Una tercera explicacion se basa en la teoria del Estado rentista, que sostiene
que las rentas de las materias primas socavan el compromiso de un pais con la ortodoxia econémica®.
Segun un esfuerzo cognitivo de este punto de vista, "las rentas de los recursos conducen a la exuberancia
irracional, produciendo una 'mentalidad de hacerse rico rapido’ entre los hombres de negocios y una ‘psi-
cologia de auge y caida’ entre los politicos, marcada por episodios de exceso de optimismo y reducciones
frenéticas"**. Debido al influjo inesperado de ganancias y utilidades en las arcas del gobierno, el publico
rechaza las medidas de austeridad y hace hincapié en la necesidad de la redistribucién de la riqueza. Si-
guiendo esta légica, los auges de los productos bésicos "hacen que la busqueda neoliberal de creacién de

riqueza a través de la productividad, la eficiencia y la competitividad se vean como innecesarias"*.

Esta perspectiva ha identificado una variedad de productos como culpables de la exuberancia irracional
en una serie de paises. Los eruditos han estudiado esta "miopia politica" como resultado de las exporta-
ciones de madera en las Filipinas, Malasia e Indonesia“®, de petréleo en Argelia, Iran, Nigeria, VVenezue-
la*’ y Rusia* y de los diamantes en Botswana®. En el contexto de América Latina, este punto de vista
serfa anticipar las politicas estatistas inducidos por el estupor en los paises con economias no diversifica-
das, gobiernos altamente dependientes de los ingresos de los productos basicos y un auge de los precios
de las materias primas.

Evaluando esta perspectiva contra la evidencia empirica en la region, la capacidad de esta vision para
explicar la variacién de politicas entre los gobiernos de izquierda parece mas potente que las evaluadas
anteriormente. Las caracteristicas rentistas parecen explicar las politicas estatistas llevadas adelante por
gobiernos de izquierda en Bolivia, Ecuador y Venezuela. Entre 2000 y 2006, las exportaciones del sector
primario representaban mas del 80 por ciento de las exportaciones totales en los tres paises y su principal
producto de exportacion representaba un porcentaje significativo del total en al menos dos de los tres
paises: el 85 por ciento en Venezuela, el 48 por ciento en Ecuador y el 33 por ciento en Bolivia®.
Ademas, los precios de su principal producto de exportacion practicamente se duplicaron durante este
perfodo, lo que resulta en un flujo masivo de recursos para las arcas del gobierno®!. Sin embargo, varias
importantes deficiencias hacen que esta explicacion no sea satisfactoria.

La primera critica de la teoria del Estado rentista es que el mecanismo sigue siendo subespecificado, con
“poca evidencia de que las autoridades clasifican de forma colectiva la riqueza inducida por el estupor'2.
Por ejemplo, la sincronizacion de las politicas estatistas en Bolivia, Ecuador y Venezuela no se corres-
ponde con la psicologia de los ciclos de exuberancia y de retencidn, ya que la propensién de sus gobier-
nos a las politicas estatistas ha sido constante en el tiempo independientemente de los precios de las mate-
rias primas. En Bolivia, sin tener en cuenta la dramatica caida en el precio del gas natural y en medio de
una de las mas graves crisis econdmicas globales, Morales llevé a cabo una nueva ola de reforma agraria
en febrero de 2009%. En Ecuador, después de que el precio del petréleo se redujo precipitadamente a la
mitad, Correa obligd a las compafiias petroleras a rescindir los contratos de petrdleo existentes, se hizo
cargo de sus campos petroliferos en la regién amazénica y nacionalizé un complejo hidroeléctrico®. En

Venezuela Chavez llevo a cabo politicas tales como la reforma agraria y las nacionalizaciones antes,
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durante y después del aumento de los precios del petréleo. En resumen, las politicas estatistas de estos
lideres ciertamente no comienzan o terminan con la exuberancia relacionada con los precios.

Figura 1
Exportaciones de productos primarios y principal producto de exportacion como porcentaje del total de exporta-
ciones (promedio 2000-2006)

Fuente: CEPAL, Anuario estadistico 2007, Tabla 2.2.2.1; y Banco Mundial, 2008.

En segundo lugar, hay un caso critico que esta perspectiva no puede explicar: la estricta adhesion de Chile
a la ortodoxia del mercado a pesar de su dependencia de los recursos (Ver Figura 1). Entre 2000 y 2006,
las exportaciones de cobre de Chile representaron el 49 por ciento del total del pais — més alto que los
porcentajes de las materias primas en Bolivia (33 por ciento) y Ecuador (48 por ciento) —y representaron
el 35 por ciento de los ingresos publicos — significativamente superior que los de Bolivia (22 por ciento)
y Ecuador (24 por ciento)>®. Sin embargo, a pesar de que el precio del cobre se triplicé para alcanzar nive-
les récord durante este periodo®®, los gobiernos de izquierda en Chile se han adherido estrictamente a la
ortodoxia de mercado. Del mismo modo, esta perspectiva no es capaz de dar cuenta de la adopcion de
politicas estatistas en Argentina a pesar de la ausencia de caracteristicas rentistas.

Hasta el momento, las tres hipétesis han ayudado a dar cuenta de las politicas econdmicas en uno o unos
pocos paises, pero tienen problemas para explicar la variacion sistematica en toda la regién. Incluso si
aceptamos que una mentalidad rentista esta detras de la miopia politica en Bolivia, Ecuador y Venezuela,
esta perspectiva deja preguntas importantes sin respuesta. ;Qué impide que los paises con caracteristicas
rentistas caigan en estupor inducido por la renta? ;Por qué podrian llevarse a cabo politicas estatistas en
paises sin caracteristicas rentistas? Aunque el ingreso adicional resultante de los precios de las materias
primas sin duda permitird a cualquier gobierno hacer mas de lo que se habia previsto originalmente, una
explicacion basada en la exuberancia irracional pasa por alto la existencia de limitaciones en la arena
politica. Las restricciones — 0 su ausencia — que se derivan de diferentes tipos de sistemas de partidos son
cruciales en la explicacion de la variacion de las politicas entre los gobiernos de izquierda de la region.

>3 Ministerio de Hacienda de Chile, Direccién de Presupuesto, "Director de Presupuesto Informa Sobre Ejecucion Presupuestaria
del Gobierno Central y Activos Financieros del Tesoro Pablico de 2006", 31 de enero de 2007.

> CEPAL, Tabla 2.2.3.18.



Sistemas de Partidos y moderacién politica

Las caracteristicas de los sistemas de partidos altamente y poco institucionalizados han sido estudiadas
por una variedad de autores®’. El argumento que aqui se presenta se basa el el influyente trabajo de Scott
Mainwaring y Timothy Scully, que identifico los sistemas de partidos institucionalizados como los que
presentan patrones estables de competencia entre partidos a través del tiempo, fuertes raices en la socie-
dad, un sentido generalizado de legitimidad entre la poblacion y organizaciones de partido con reglas y
estructuras estables®®.

Aunque la investigacion sobre sistemas de partidos se ha centrado principalmente en sus consecuencias
para la democracia, las caracteristicas de la politica de partidos institucionalizados también tienen impor-
tantes implicaciones para el tipo de politicas que se derivan de diferentes tipos de sistemas de partidos™.
Sus consecuencias pueden verse considerando dos factores: (1) el tipo de candidato — insider frente a
antisistema — que es probable que llegue a la presidencia; y (2) el tipo de dinamica — participativa frente a
accion politica — afectando si los partidos son capaces de dar forma a las politicas del presidente. Los
incentivos centripetos caracteristicos de los sistemas de partidos institucionalizados hacen que sea mas
dificil para los candidatos de afuera sin una participacién en el sistema llegar a la presidencia y llevar a
cabo transformaciones econémicas drasticas®. Ademas, este tipo de incentivos facilitan la cooperacion
intra-partidaria e intra-profesional, por lo que es mas facil para las diferentes fuerzas politicas influir en
tales cambios. Por el contrario, los incentivos centrifugos caracteristicos de los sistemas de partidos des-
alineados aumentan la probabilidad de los candidatos antisistema para alcanzar el poder, y socavan la
capacidad de los partidos politicos para evitar que el presidente realice cambios drasticos para alterar
significativamente el status quo. (véase Tabla 1)

Tabla 1
Nexo entre la institucionalizacién del sistema de partidos y resultados de las politicas econémicas

Tipo de sistema de Tipo de incen- Resultado de politica econémica
partidos tivos Tipo de dindmicas (variable dependiente)

candidatos insider y politica de

Institucionalizado centripeto L
concertacién

Status quo

candidatos antisistema y politica de

- Transformaciones drdsticas
confrontacion

Desalineado centrifugo

Insiders frente a candidatos antisistema En los sistemas de partidos con una fuerte vida institucional,
varias limitaciones acompafian a participar en la politica partidaria®’. En primer lugar, los candidatos es
poco probable que aspiren a presidente a menos que hayan seguido un cierto camino institucional (por
ejemplo, local, luego regional y a continuacion, la politica nacional) con el partido®®. Este proceso obliga
a los politicos a dar cabida a diferentes sectores del partido detras de su campafia y genera experiencia y
capacidad de negociacion. Por lo tanto, su apoyo es mas un producto de su capacidad para reunir a otros
miembros del partido — por razones programaticas o de compromiso — que de un atractivo carismatico
excluyente®. Ademas, la participacion en la politica de partidos establece un registro de disciplina, y una
reputacion de cumplir con los compromisos con los seguidores de todo el proceso. En los sistemas de
partidos altamente institucionalizados, las politicas de un partido tienden a ser moderadas y coherentes
con su programa histérico. Los lideres politicos se esfuerzan por proteger no solo la marca del partido,

> Giovanni Sartori, partidos y sistemas partidarios (Nueva York: Cambridge University Press, 1976); Robert Dix, "La democratiza-
cion y la institucionalizacion de los partidos politicos latinoamericanos”, Comparative Political Studies, 24 (enero de 1992): 488-
511; Scott Mainwaring y Timothy Scully, “Introduccién”, en La construccion de instituciones democraticas: Sistemas de Partidos en
América Latina, ed. Mainwaring y Scully (Stanford, CA: Stanford University Press, 1995).
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sino también el sistema en el que juegan un papel importante en el control de poder del presidente y dar
forma a sus politicas.

Por el contrario, en los sistemas de partidos desunidos, los recién llegados son capaces de llegar al poder
sin alianzas preelectorales, creacién de consenso amplio, y un registro politico®. Hay pocos incentivos
para el establecimiento, el interés y la incorporacion de diferentes puntos de vista en un programa comun
de gobierno. Debido a la fama de su poder carismatico, la coherencia programatica y la reputacion se
convierten en preocupaciones secundarias, y la asociacion con el establishment del partido se convierte en
un pasivo electoral®®. Por lo tanto, carece de los compromisos politicos que la politica de partidos requie-
re, los politicos outsider sin una participacion en el sistema son mas propensos a adoptar medidas drasti-
cas para alterar el status quo que los politicos comunes y corrientes®.

La politica de contencion frente al consenso Ademas del tipo de candidato probable para alcanzar el
poder, los sistemas de partidos también desempefian un papel en la determinacion de si las politicas mo-
deradas o extremas son resultados probables®’. Los sistemas de partidos institucionalizados generan in-
centivos centripetos que facilitan el hallazgo de un terreno comun entre las fuerzas politicas y permiten a
los partidos dar forma a la politica econdmica del ejecutivo. En primer lugar, la continuidad de los parti-
dos tras el paso del tiempo en horizontes de tiempo mas largos, genera incentivos para la negociaciéon y la
cooperacion intertemporal®®. La expectativa de interaccion repetida en el tiempo aumenta la tolerancia de
opiniones divergentes y estimula la busqueda de consenso. Ademas, las reglas y la estructura organizati-
va compleja resultan en partidos con amplios intereses colectivos, que se vuelven mas importantes que los
puntos de vista particularistas. Conducen a posiciones politicas significativas, predecibles, lo que hace
mas facil la negociacion y el compromiso. Ademas, un fuerte arraigo entre la poblacion permite a los
partidos adquirir y movilizar recursos y consolidar una base consistente de partidarios. Fundamentalmen-
te, una sensacion generalizada de legitimidad da a los partidos la traccion necesaria para dar forma a las
politicas del presidente. En los sistemas de partidos institucionalizados, los partidos son capaces de tradu-
cir el apoyo popular en el apalancamiento legislativo que los convierte en actores politicos relevantes.

Estos incentivos centripetos juegan un papel crucial en diluir las politicas del ejecutivo a un denominador
comun aceptable para una mayoria. Aunque el acuerdo no es garantia en todos los temas, patrones de
competencia predecibles, establecidos y legitimados fomentan la negociacién entre las diferentes fuerzas
porque los partidos politicos son importantes. Desde puntos en comun se ha hallado una estrecha gama de
alternativas de politica aceptables para una mayoria de trabajo, el resultado es una reforma gradual en
lugar de transformaciones drasticas™.

Por el contrario, los sistemas de partidos desalineados generan incentivos centrifugos que desalientan la
cooperacion y conducen a posiciones extremas e impredecibles. En tales sistemas, la falta de continuidad
de los resultados del partido en la reduccion de los horizontes de tiempo de los diferentes actores alienta a
las posiciones extremas con el fin de adquirir rdpidas ganancias a corto plazo. La prevalencia de vehiculos
electorales efimeros disminuye los incentivos para la negociacion y aumenta las expectativas de las deci-
siones de politica, dada la elevada incertidumbre de que las concesiones de hoy seran devueltas en el
futuro. Ademas, a menudo carecen de reglas y estructura organizativa compleja, los partidos de estos
sistemas renuncian al proceso de adaptacién de intereses y negociacién que viene con la formacién de
cuadros. En cambio, las preocupaciones particularistas de un lider carismatico se convierten en la ley de
la tierra, y las reputaciones colectivas se convierten en asuntos secundarios.

Por otra parte, sin fuertes raices en la sociedad, los partidos son mas propensos a ser maleables en sus
posiciones politicas. A menudo sin un programa de gobierno claro, se hace mas facil alternar entre los
extremos opuestos del espectro. Por ultimo, el descrédito generalizado de los partidos socava su fuerza
legislativa, lo que conduce a la politica de la calle en lugar de la negociacion legislativa. Debido a los
bajos niveles de legitimidad a los ojos de la poblacion, el presidente carece de incentivos para incorporar-
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la en el proceso de toma de decisiones. En cambio, los ejecutivos tienden a dejar de lado a los partidos
politicos y apelar directamente al publico para llevar a cabo sus programas de gobierno.

Por lo tanto, estos incentivos centrifugos contribuyen a la adopcion de posiciones extremas, fuera del
status quo. Desalientan la negociacion legislativa y la cooperacion interprofesional, y favorecen la politica
de confrontacion y las movilizaciones callejeras. La confrontacion entre las diferentes fuerzas politicas, a
su vez aumenta las expectativas de la adopcion de un curso de politica en particular y contribuye a la
radicalizacion de las posiciones. En este contexto, el presidente tiene todos los incentivos para eludir la
oposicién a su proyecto e impulsar transformaciones extremas por decreto®.

Vale la pena destacar que los sistemas de partidos desalineados no conducen a politicas estatistas per se,
ni los sistemas de partidos institucionalizados necesariamente resultan en ortodoxia de mercado. En cam-
bio, en los sistemas de partidos desalineados es probable que la eleccién de candidatos revisionistas per-
mitan a los gobiernos llevar a cabo las politicas extremas, menos predecibles que alteren gravemente el
status quo, con independencia de que tales politicas sean estatistas o pro-mercado. Si un determinado
candidato gana o no las elecciones depende de una variedad de factores, de lo bien que funciona su cam-
pafia, de sus posiciones politicas, e incluso de su apariencia. Sin embargo, los candidatos insiders son méas
propensos que los antisistema para alcanzar el poder en los sistemas de partidos institucionalizados, por-
que los partidos en estos sistemas constituyen barreras socialmente legitimas para la entrada de personas
ajenas y proporcionan la infraestructura, los recursos y la capacidad de organizacién que a menudo se
requiere para ganar una eleccion nacional. Este mecanismo de seleccion es efectivo ya que los partidos en
este tipo de sistemas son considerados por la poblaciéon como decisivos en la determinacion de quién
gobierna. Por lo tanto, los candidatos outsider pueden alcanzar el poder en los sistemas de partidos insti-
tucionalizados, pero las probabilidades estan en su contra. La misma légica se aplica para la capacidad de
los partidos para dar forma a las politicas del ejecutivo. A pesar de que el consenso no puede ser alcanza-
do en cada iniciativa de politica, los sistemas de partidos institucionalizados generan incentivos para
tomar en cuenta las perspectivas de las principales fuerzas en el Congreso, para quienes la reputacion y el
compromiso son una materia. Tales incentivos obvian la necesidad del presidente para eludir al legislador
y gobernar por decreto y hacen de la negociacion legislativa la norma mas que la politica de confronta-
cion callejera.

Teniendo en cuenta las consideraciones tedricas avanzadas anteriormente, este argumento podria predecir
la moderacidn politica y la preservacion general de la situacion actual como mas probable en paises con
sistemas de partidos institucionalizados. En dichos sistemas, se esperaria que sea mas probable que lle-
guen candidatos con antecedentes de la politica de partidos, asi como las diferentes fuerzas politicas re-
presentadas en el Congreso tomen un papel activo en la conformacion de las politicas del ejecutivo. Por
otra parte, este punto de vista también podria predecir una tendencia a ajustes menos moderados en los
paises con sistemas de partidos desalineados. Seria de esperar que candidatos outsider — debido a que su
ascenso politico se debe al rechazo explicito del status quo — sean méas propensos a llegar al poder. Tam-
bién seria previsible contar con el desorden de las diferentes fuerzas politicas para llevar a la confronta-
cién y entorpecer su capacidad para influir en las politicas del presidente.

Evidencia transnacional La evidencia en relacion con el tipo de politica econdmica llevada a cabo en
toda la region ofrece apoyo empirico consistente para estas proposiciones. La Tabla 2 muestra en perspec-
tiva comparada la correspondencia entre las politicas econdmicas de los gobiernos de izquierda y la insti-
tucionalizacion del sistema de partidos. Sobre la base de la relacion entre las puntuaciones de volatilidad
como un indicador de la institucionalizacién y las politicas econdémicas estatistas adoptadas en cada
pais’?, se muestra que los gobiernos de izquierda en los paises con mayores niveles de institucionalizacién
del sistema de partidos — Brasil, Chile y Uruguay — generalmente preservan el status quo, mientras que los
gobiernos de izquierda en los sistemas de partidos con bajos niveles de institucionalizacién — Bolivia,
Ecuador y Venezuela — llevan a cabo politicas drasticas que significativamente alteran el status quo”*.
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En linea con las expectativas, los gobiernos de izquierda que realizaron politicas estatistas y aquellos que
preservan el statu quo difieren significativamente en su experiencia con respecto tanto al tipo de candida-
to que alcanzo el poder y como a la influencia de los partidos politicos sobre las politicas ejecutivas. Por
un lado, los presidentes de izquierda Tabaré Vasquez en Uruguay, Lula da Silva en Brasil, y Ricardo
Lagos y Michelle Bachelet en Chile comparten una historia de la politica de partidos. Antes de convertir-
se en candidatos presidenciales, tanto ellos — como los principales candidatos de la oposicién que derro-
taron — participaron en mecanismos internos de seleccion o primarias, ocuparon otros cargos, ejercieron el
arte de la negociacion y la articulacion de intereses, y establecieron una reputacion dentro de las reglas
del juego existentes. Ademas, los sistemas de partidos institucionalizados de estos paises dan a los parti-
dos politicos la posibilidad de aprovechar el apoyo de su fuerza legislativa y ofrecer incentivos al ejecuti-
vo de buscar un terreno comun en temas importante y a menudo contenciosos, la reforma de la salud en
Chile, la reforma tributaria en Brasil y los acuerdos de libre comercio en Uruguay. En palabras de Ricardo
Berzoini, ex ministro de seguridad social de Brasil y la persona a cargo de las reformas de pastoreo en el
Congreso, "el gobierno debe comprometerse y hacer concesiones sistematicas con el fin de mantener la

armonia del Congreso y hacer las cosas"™.

Tabla 2
Institucionalizacion del sistema de partidos y tipo de politica econdmica entre los gobiernos de izquierda

Sistema de

Partidos Final de la

(puntuacion autonomia

de la volati- | Nacionali- Controlde | Reforma No pago de | del banco Controlde | Tipode
Pais lidad)* zaciones precios agraria la deuda central cambios politicas
Venezuela baja (41) ) ) ) ) Estatista
Bolivia baja (41) ) ) \ Estatista
Ecuador baja (28) v v v v Estatista
Argentina (26) v Y v Estatista
Brasil Alta (20) Status quo
Uruguay Alta (16) Status quo
Chile Alta (7) Status quo

* Fuente: Jones. La puntuacion de Ecuador subestima el desorden del sistema de partidos del pais en el momento en que la izquierda
Ileg6 al poder, ya que no tiene en cuenta la eleccion de 2002 debido a la falta de datos de voto adecuados.

Por otro lado, los presidentes Evo Morales en Bolivia, Rafael Correa en Ecuador y Hugo Chévez en Ve-
nezuela alcanzaron el poder como candidatos antisistema mediante vehiculos electorales altamente perso-
nalistas. A falta de las limitaciones que vienen asociadas con una trayectoria dentro de la politica de par-
tidos, y debido a su popularidad y a la falta de legitimidad de los partidos, estos candidatos tenian pocos
incentivos para moderar sus posiciones politicas extremas. Por otra parte, un producto de los sistemas de
partidos débiles, las fuerzas politicas representadas en la legislatura de estos paises han demostrado ser
incapaces de dar forma a las politicas del presidente”. En cambio, su desorden les obligé a ceder a las
presiones ejecutivas y las movilizaciones callejeras, incluso cuando lideraban una mayoria en el congre-
s0’®. Como resultado, el cuerpo legislativo ha sido eludido, nuevas asambleas constituyentes han sido
convocadas, y las medidas estatistas han sido llevadas a cabo por decreto.

La evidencia de Chile y Venezuela

La relacion entre la institucionalizacion del sistema de partidos y la moderacion de la politica econémica
puede ser probada aiin mas en dos casos clave. Tienen caracteristicas similares de economias de exporta-

tiempo més largo, desde el retorno al gobierno civil en cada pais hasta el ascenso de la izquierda. En ambos casos, la clasificacion de
los sistemas de partidos es la misma, con la excepcién de Uruguay, que no estaba incluido en la clasificacion de Mainwaring y
Torcal.
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cién de un solo producto, pero sistemas de partidos muy diferentes, Chile y Venezuela proporcionan
informacion sobre el mecanismo que la teoria del Estado rentista resulté insuficiente para explicar.

Chile Con la combinacion de una crisis econémica, ejecutivos fuertes, y la alta dependencia de las expor-
taciones de cobre durante un periodo de precios récord de las materias primas, los gobiernos de izquierda
en Chile deberian haber sido los principales candidatos para apartarse de la ortodoxia de mercado de
acuerdo a las explicaciones basadas en las crisis econémicas, los poderes ejecutivos y la teoria del estado
rentista. En primer lugar, aunque sin una catastrofe econdmica desde la década de 1980, la recesion de
1999 en Chile constituye un ejemplo de una crisis que fallé en provocar que el gobierno de izquierda
introdujera reformas estatistas. Después de un promedio de 8 por ciento de crecimiento del PIB durante
dieciséis afios desde su Ultima recesion en 1983, la economia chilena se contrajo un 1 por ciento y el des-
empleo se duplicé a 10 por ciento. EI descontento con el manejo de la economia del presidente Eduardo
Frei hizo que su popularidad cayera del 60 al 28 por ciento durante la candidatura de Lagos a la presiden-
cia’’. Sin embargo, la recesién econdmica y los histéricamente bajos niveles de aprobacion del presidente
saliente no incitaron a Lagos a cambiar el modelo econémico.

Por otra parte, los extraordinarios poderes de la presidencia de Chile presentaron a Lagos con la influen-
cia necesaria para alterar el statu quo. Entre los méas fuertes en el mundo desde la Constitucion de 1980,
los presidentes de Chile tienen la capacidad exclusiva de introducir legislacién en todos los asuntos de
impuestos, crear agencias gubernamentales, establecer programas de ayuda social y formular los proce-
dimientos de la seguridad social y la negociacién colectiva’™. Estas prerrogativas otorgan a los presidentes
chilenos un apalancamiento frente al legislador que Chile se considera "un presidencialismo exagerado™’®.
Sin embargo, los presidentes chilenos rara vez dependen de dichos poderes.

Ademas, la dependencia de Chile de las exportaciones de materias primas y la subida de los precios del
cobre a maximos historicos deberian haber llevado a los gobiernos de izquierda a aplicar politicas estatis-
tas de acuerdo con las explicaciones basadas en las materias primas. El precio promedio por libra del
cobre casi se triplico entre 2003 y 2006, y los ingresos del cobre representaron mas de un tercio de los
ingresos totales del gobierno, lo que resulta en el mayor superavit presupuestario del pais en dos décadas
— 7,9 por ciento del PBI®. Por lo tanto, consideradas sélo estas tres explicaciones, Chile estaba sobrede-
terminado a ser parte de la izquierda estatista.

En su lugar, los incentivos y las limitaciones propias de los sistemas de partidos institucionalizados han
hecho de la moderacion politica la norma en Chile. Uno de los méas altamente institucionalizados en la
region, el sistema de partidos de Chile se ha caracterizado por una notable continuidad entre los principa-
les partidos politicos, una fuerte conexién entre los partidos y la sociedad en donde las identidades parti-
darias permean la vida cotidiana, organizaciones nacionales bien establecidas que llegan a las aldeas mas
remotas del pais y dan forma eficaz a la vida politica y una correspondencia programética clara®’. Estas
caracteristicas han dado lugar a dos dinamicas principales.

En primer lugar, la politica de partidos institucionalizados en Chile ha dado lugar a la seleccién de los
candidatos presidenciales con una historia de capacidad politica, creacion de consenso y lealtad al partido.
Producto del sistema de partidos, los candidatos presidenciales chilenos suben a través de las filas para
desarrollar una participacion en un sistema que se esfuerzan por preservar. Se ven obligados a desplazarse
por un sistema de capacitacion y la creacion de consenso en el partido con el fin de lograr la candidatura
de sus partidos. Este ha sido el caso, no s6lo para los presidentes de izquierda Ricardo Lagos (2000-2006)
y Michelle Bachelet (2006-2010), sino para todos los candidatos que llegaron a la presidencia desde el
retorno del gobierno civil. Por el contrario, los intentos de crear vehiculos electorales personalistas han
fracasado®.
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En segundo lugar, el sistema de partidos de Chile fomenta la capacitacion y la blsqueda de un consenso
en el Legislativo, lo que genera un esencial "marco de previsibilidad para la toma de decisiones econémi-
cas", donde los ejecutivos negocian cursos de politica de accién en lugar de gobernar por decreto®. En
consecuencia, las politicas se "diluyen" para convertirse en aceptables para el trabajo de la mayoria de
partidos™. La politica de partidos institucionalizada ha obligado a las administraciones socialistas — y a
las de la Concertacion en general — a gobernar tratando de obtener el consentimiento de fuerzas politicas
predecibles y estables representadas en el Congreso. Esta practica, a su vez genera una cultura de com-
promiso que refuerza la capacidad del gobierno para alcanzar el consenso Y evita la necesidad de utilizar
las facultades extraordinarias del ejecutivo®. Por consiguiente, la oposicién ha tenido la capacidad de dar
forma sustancial al contenido de la politica en Chile. Dada la previsibilidad de las reglas del juego y los
largos horizontes temporales de los partidos, las respuestas de la oposicion defiendan posiciones politicas
responsables y participan en "negociaciones parlamentarias intensas" con el fin de pasar a las reformas
econdmicas importantes®. La disciplina de coaliciones ayudé a los gobiernos de izquierda a alistar un
amplio apoyo desde la derecha para ampliar los programas sociales, por ejemplo®’.

El resultado es un proceso de reforma gradual que incorpora un amplio consenso y ha demostrado su
eficacia para aprobar versiones de compromiso de las propuestas originales e impedir cambios drésticos
en el statu quo. La reforma de la salud emblematica de Lagos constituye un ejemplo destacado de la fun-
cion moderadora que el sistema de partidos chileno juega. A pesar de que Lagos habia pregonado la re-
forma como una de las causas que defiende su administracién, el gobierno se vio obligado a suavizar su
propuesta y finalmente eliminar una disposicion para crear un Fondo de Compensacion Solidaria — que
habria hecho obligatorias las contribuciones a un fondo de asistencia sanitaria universal — con el fin de
garantizar su pasaje en el congreso®®. Ejemplos similares de compromiso legislativo durante el gobierno
de Lagos se llevaron a cabo en la aprobacién de medidas controvertidas, como la reforma laboral y el
acuerdo de libre comercio con Estados Unidos®®.

Venezuela Sin una crisis econdmica repentina que conduzca a la eleccidon de Chavez y con una presiden-
cia clasificada como una de las mas débiles en el mundo hasta que el sistema politico venezolano fue
esencialmente refundado en la Constitucién de 1999%, las politicas estatistas de VVenezuela parecen ser
una consecuencia de la miopia politica resultante de los periodos de bonanza dirigidos por las materias
primas. Llevando a la eleccién de Chavez en 1998, el rendimiento econémico en Venezuela durante la
década de 1990 habia sido erréatico, con un crecimiento econémico del 3,4 por ciento anual en promedio y
sin una subita desaceleracion economica en una década.

Durante este periodo, los presidentes venezolanos intentaron introducir reformas econémicas, pero fueron
en gran medida incapaces de hacerlo, en parte debido a la debilidad del ejecutivo. Al carecer de facultades
ejecutivas tales como el poder de veto y la posibilidad de introducir una legislacion, y que requieren la
aprobacion del Congreso para dictar decretos por una estrecha gama de cuestiones econémicas por un
tiempo limitado, los presidentes Pérez y Caldera presidieron uno de los méas limitados esfuerzos para
introducir reformas de mercado en América Latina®".

No obstante la debilidad del ejecutivo y la ausencia de crisis econdmicas repentinas, el periodo de los
precios récord del petréleo, sin duda, juega un papel en el apoyo a las politicas estatistas de Chavez en la
mayor economia dependiente de las exportaciones de productos basicos de América Latina. Ingresos
adicionales de exportacion de productos basicos permitieron a los gobiernos — de Chile a Venezuela —
hacer mas de lo que pensaban hacer y sostener estas politicas con el tiempo, independientemente de la
fuerza institucional. En este sentido, el flujo de los recursos petroliferos en las arcas del gobierno se con-
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virtié en uno de los principales aliados de Chavez para obtener el apoyo popular por el mantenimiento de
altos niveles de gasto publico en programas sociales mientras gestionaba para preservar la estabilidad
macroeconémica®.

Contrariamente a una explicacion basada en la teoria del Estado rentista, sin embargo, la propension de
Chéavez a la intervencidn estatal — tanto como candidato cuanto como presidente — se ha mantenido cons-
tante independientemente de los cambios significativos en los precios del petréleo. En primer lugar, como
candidato — cuando el precio del petrdleo se vio severamente deprimido — sus discursos de campafia, a
través de programas partidarios y los programas de gobierno, Chavez defendié abiertamente la interven-
cion significativa del Estado en la economia. Por otra parte, su eleccion en 1998 lleg6 justo cuando el
precio del petroleo alcanz6 su punto mas bajo en la historia (US$ 15.90 por barril). De acuerdo con la
teoria del Estado rentista, la campafa estatista de Chavez en un momento en que los precios del petroleo
estaban en el minimo histérico — la parte de "caida" del ciclo — deberia haber sido extremadamente impo-
pular y su eleccion poco probable.

En segundo lugar, como presidente, Chavez llevd a cabo politicas estatistas antes, durante y después de la
subida de los precios del petréleo. En el primer par de afios de su presidencia, con el precio del petréleo
con un promedio de US$ 27 por barril — Chavez tomé medidas para transferir el control de toda la pro-
duccién de petréleo y la distribucion del sector privado a la propiedad estatal y comenzar su ambiciosa
reforma agraria®. La serie de medidas estatistas continué en el periodo de bonanza petrolera inducido por
el precio del petroleo de manera constante subiendo a US$ 126 por barril en junio de 2008, con més na-
cionalizaciones y controles de precios. Sin embargo, a pesar del descenso en picada de los precios del
petroleo, Chavez continla con sus planes estatistas. En noviembre de 2008, después de que el precio del
petréleo cay6 en un 62 por ciento de su pico a US$ 49 por barril, nacionalizé el Banco Santander de Ve-
nezuela®, y en enero de 2009 — mientras el precio del petréleo alcanzé US$ 33 y en medio de una rece-
sion global — su gobierno continué con la ola de nacionalizaciones al hacerse cargo del complejo minero
Las Cristinas™. Por lo tanto, las medidas estatistas consistentes de Chavez socavan gravemente una men-
talidad basada en el auge y caida de los politicos en los estados rentistas.

En su lugar, el caso venezolano ilustra cémo la dindmica centrifuga que prevalece en el sistema de parti-
dos débilmente institucionalizado de Venezuela lleva a la eleccion de un candidato antisistema promotor
de reformas drasticas, y a una escalada de conflicto entre el presidente y la legislatura después de su elec-
cion. Apuestas més altas y partidos débiles, desorganizados y desacreditados generan incentivos para que
Chéavez eluda el Congreso con el fin de llevar a cabo su programa econémico estatista por decreto.

Durante las ultimas dos décadas, el sistema de partidos de Venezuela se ha caracterizado por una alta
volatilidad electoral, partidos poco organizadas sin mucha complejidad organizativa o cuadros estableci-
dos, partidos de reciente creacion y sin fuertes raices en la sociedad o coherencia programatica y partidos
muy desacreditados con bajos niveles de identificacion partidaria®. En primer lugar, estas condiciones
permitieron la eleccién de un candidato antisistema significativamente desafiante al status quo. La debili-
dad de los lazos de los partidos con la poblacién y su descrédito generan incentivos generalizados para los
candidatos a disociarse de los partidos politicos existentes y adoptar posiciones politicas extremas. Los
partidos tradicionales — Accién Democréatica y COPEI — dejaron de ser guardianes legitimos de la arena
politica. En lugar de ello, los miembros de partidos de renombre se apresuraron a abandonar sus filas y
disociarse del orden politico y econémico imperante®”. En 1994 el ex presidente Rafael Caldera renuncié
a COPEI para crear un nuevo vehiculo que le permitié llegar a la presidencia por segunda vez. Para las
elecciones presidenciales de 1998, la asociacién con los partidos tradicionales se habia convertido en el
beso de la muerte para los candidatos. Los tres principales contendientes crearon sus propios partidos
menos de un afio antes de la eleccion.
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En segundo lugar, y sin incentivos para la creacion de consenso y las limitaciones de los cambios radica-
les en las politicas que vienen con la politica de los partidos institucionalizados, los primeros afios de
Chévez en el cargo se caracterizaron por el aumento de la confrontacion entre los partidos y conflictos
intrapartidarios. Poco después de su toma de posesion en febrero de 1999, se enfrentd con la oposicion
sobre una solicitud de poderes extraordinarios para la legislacion por decreto relacionado con la industria
petrolera de Venezuela. Tras la negativa de la legislatura, Chavez apelé directamente al publico y se
comprometié a declarar el estado de emergencia®.

Falta de recursos, capacidad de organizacion y fuertes lazos entre la poblacion para aprovechar el apoyo
popular en la lucha legislativa, la oposicién del Congreso cedi6 a pesar de su mayoria legislativa®. Des-
pués de enviar una carta desesperada ante la Organizacion de los Estados Americanos, la oposicion reco-
nocié la derrota unos dias més tarde y concedié los poderes extraordinarios'®. En los meses siguientes,
los ataques entre el presidente y la legislatura se intensificaron hasta el punto donde Chavez disolvio el

Congreso, lo que le permiti6 realizar una serie de cambios en las politicas estatistas por decreto™".

Conclusion

En la contabilizacion de las diferencias entre los gobiernos de izquierda que aplican politicas econdmicas
estatistas y aquellos que se adhieren a la ortodoxia de mercado en América Latina, las tres explicaciones
comunmente citadas de las transformaciones econémicas — fuerza ejecutiva extraordinaria, condiciones
econdmicas y la teoria del Estado rentista — son insuficientes. En su lugar, un recuento basado en el tipo
de sistema de partidos proporciona un mayor poder explicativo. Las diferencias en la institucionalizacion
del sistema de partidos determinan el tipo de candidato probable para llegar al poder, asi como la capaci-
dad de los partidos para influir en las politicas del ejecutivo. Estos factores juegan un papel crucial en la
adopcidn de politicas estatistas significativas en Bolivia, Ecuador y Venezuela, y la preservacion de la
estructura dominante de la ortodoxia del mercado en Brasil, Chile y Uruguay. Importantes implicaciones
tedricas y politicas se derivan de estos hallazgos.

En primer lugar, estos hallazgos desafian las opiniones mas arraigadas con respecto a los determinantes
de las significativas transformaciones economicas. Ellos muestran que los ejecutivos fuertes y las crisis
econdmicas podrian desempefiar un papel en la contabilizacién de los cambios econémicos en uno o dos
casos, pero fallan al explicar la variacion en las politicas econémicas de los gobiernos de izquierda en
Latinoamérica. También sugieren que la teoria del Estado rentista presenta una vision plausible de las
motivaciones de los politicos, pero es limitada en el sentido que le otorga a la cuestién de las limitaciones.
La incapacidad de esta teoria para dar cuenta de las politicas ortodoxas en Chile y las politicas estatistas
en Argentina, y sus dificultades para explicar el mecanismo y el calendario de reformas, sugieren que las
motivaciones de los lideres son sdlo una parte de la historia.

La comprension que se centra en los incentivos y desincentivos caracteristicos de cada tipo de sistema de
partidos completa el cuadro — contando tanto para las politicas estatistas y ortodoxas de los gobiernos de
izquierda — centrandose en el papel de las instituciones. A pesar de que la dependencia de recursos y las
crisis econdmicas pueden contribuir a la aparicion de las posiciones nacionalistas que motivan a las poli-
ticas estatistas, instituciones solidas constituyen las limitaciones cruciales que explican tanto las posicio-
nes moderadas celebradas en épocas de auge de las materias primas en economias dependientes de recur-
sos Y las drasticas transformaciones que se producen en las economias diversificadas. Cuando estan insti-
tucionalizados, los sistemas de partidos generan los incentivos y desincentivos para la moderacion vy el
consenso; cuando son débiles, conducen a la confrontacion y la radicalizacion de las posiciones politicas.
Por lo tanto, las instituciones mas fuertes han permitido a Chile a mantener politicas econémicas orto-
doxas, independientemente de las caracteristicas rentistas de su economia, mientras que la debilidad insti-
tucional ha socavado las limitaciones de moderacion en los paises con economias menos rentistas, tales
como Bolivia y Ecuador.

En segundo lugar, a pesar de su utilidad, las instituciones como factor explicativo han sido cuestionadas
debido a su flexibilidad y capacidad de cambiar rapidamente’®?, las instituciones son cruciales tanto en la
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conformacion de la formacién de actores como en la creacién de incentivos que dan forma a su compor-
tamiento'®. La cuestion no es qué tan rapido cambian las instituciones, sino si los fenémenos que busca-
mos explicar co-varian con el cambio institucional. A través de nuestros casos, el paisaje de sistemas de
partidos se ha mantenido constante desde el retorno del gobierno civil, con las excepciones de la institu-
cionalizacion gradual de Brasil y el rapido deterioro de Venezuela'®. En ambos paises, la capacidad del
gobierno para modificar el statu quo ha cambiado en consecuencia. La institucionalizacién progresiva del
sistema brasilefio se ha traducido en el aumento de la moderacion politica, mientras que la desinstitucio-
nalizacion de Venezuela permitié transformaciones econémicas drasticas. Por lo tanto, aunque los cam-
bios en la institucionalizacion del sistema de partidos se han producido en diferentes direcciones y a dife-
rentes velocidades, los resultados de las politicas econémicas han sido consistentes con las expectativas
de la opinidn expresada en este articulo.

En tercer lugar, estos hallazgos destacan la importancia de la creacion de instituciones para la moderacién
politica. Aunque el analisis que aqui se presenta se centra en las politicas economicas llevadas a cabo por
los gobiernos de izquierda, la moderacion de la politica que se deriva de los sistemas de partidos institu-
cionalizados parece ser verdad, independientemente de la esfera politica — econdmica, politica, social — o
de la ideologia — de izquierda o derecha. Los gobiernos de los sistemas de partidos altamente instituciona-
lizados son moderados, no s6lo con respecto a sus politicas econdmicas, sino en una variedad de areas de
gobierno. Se basan en la previsibilidad de las posiciones de los distintos partidos y de su participacién en
la preservacion del sistema para construir consenso y dar cabida a diferentes puntos de vista, no sélo en el
ambito econémico, sino también en cuestiones politicas, sociales y culturales. Por el contrario, los go-
biernos con sistemas de partidos débilmente institucionalizados tienden a realizar cambios radicales en las
politicas por dejar de lado las perspectivas discrepantes en una variedad de temas mas alla de la esfera
econdmica. Ellos eluden la moderacion de las instituciones — como los gobiernos de Bolivia, Ecuador y
Venezuela han hecho con el legislador — para establecer un vinculo directo entre el presidente y la pobla-
cion con el fin de implementar cambios dréasticos en las politicas. Por lo tanto, el grado de institucionali-
zacion del sistema de partidos afecta a la moderacion politica en relacion con los aspectos econémicos,
politicos, y sociales.

Por altimo, los sistemas de partidos débiles no necesariamente resultan en politicas asociadas con una
ideologia o grupo en particular, sino en posiciones politicas extremas distantes del centro. En el contexto
de la ortodoxia del mercado como paradigma dominante en América Latina a fines del siglo XX, el as-
censo al poder de las variadas opciones de izquierda se presenta entre los paises que siguen el status quo —
es decir, el marco general de la ortodoxia de mercado — y en aquellos que adoptan transformaciones poli-
ticas extremas, fuera del status quo — es decir, intervencion significativa del estado en la economia. Sin
embargo, las posiciones politicas extremas pueden ocurrir también con gobiernos de derecha en un con-
texto de debilidad institucional'®. La capacidad de Paz Estenssoro (1985-1989) y Fujimori (1990-2000)
para alcanzar el poder y llevar a cabo transformaciones econémicas, de estilo "terapia de choque" dramé-
ticas en el contexto de los sistemas de partidos débiles en Bolivia y Per(, respectivamente, constituyen
ejemplos recientes en la region.

Mas alla de América Latina, la evidencia de los esfuerzos de liberalizacion en Europa del Este sugiere
que la capacidad de los gobiernos para impulsar reformas econémicas significativas ha sido en funcion
del tipo de sistema de partidos. Una vez que las condiciones basicas de una economia de mercado fueron
establecidas durante la década de 1990, los paises con sistemas de partidos débilmente institucionalizados
— Estonia, Eslovaquia y Rumania — han sido capaces de llevar a cabo reformas significativamente mas
drasticas que los que tienen un sistema de partidos institucionalizado — Republica Checa y Hungria'®.
Aungue estos ejemplos dieron lugar a transformaciones econémicas extremas en la direccion a favor del
mercado, son consistentes con los hallazgos presentados aqui. Testear totalmente los hallazgos de este

articulo contra el caso de Europa del Este constituye una via para futuras investigaciones.
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