Temas varios del Pacifico

La aparentemente extrana dindmica
de los procesos de reforma econémica,
o la emasculacion de la politica en la
economia politica contempordanea

Arturo Santa Cruz*

Ninguna forma de orden, ninguna legitimidad o
legalidad razonable puede existir

sin proteccién y obediencia. El protego ergo obligo es el
cogito ergo sum del Estado. Una teoria politica que no
se vuelve sistematicamente consciente de esta frase

adie pone en duda los procesos

de reforma econémica que se han

llevado a cabo en las dltimas dos
décadas en América Latina y Europa
Central y Oriental.! Existe también cierto
consenso en lo referente a cuales han sido
los casos exitosos de estos procesos de ajus-
te. De manera significativa, sin embargo,
hay mayor desacuerdo acerca de cuales
han sido las fuerzas motrices de la refor-
ma econémica. Para algunos, los procesos
iniciados en los ochenta son simplemente
una parte de las transformaciones globa-
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sigue siendo un fragmento inadecuado

Karl Schmitt

les del sistema capitalista internacional.?
Para otros, reflejan el surgimiento de la
hegemonia del liberalismo econémico en
el mundo en desarrollo.?

El que se podria considerar el enfoque
mas influyente sobre la reforma econdémica
en las ciencias politicas, centra su atencién
en la naturaleza de las instituciones poli-
ticas. Con una perspectiva que recuerda
argumentos previos sobre la autonomia
estatal,’ los autores mas reconocidos de
este enfoque plantean la existencia de un
grupo de tomadores de decisiones mas
o menos aislados e iluminados como la
fuerza impulsora del proceso de reforma.’
Lo que distingue a esta versién de la au-
tonomia estatal de las anteriores, es que
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la concepcion weberiana de la politica que
se encontraba en la version original ha
sido reemplazada por la consideracion de
las instituciones politicas inspirada en la
economia politica neoclasica (EPN).
Lanocién del comportamiento que per-
sigue la obtencién de rentas es central en la
EPN. Renta es definida como “la diferencia
entre el beneficio obtenido por un factor de
la produccion y el necesario para mante-
ner al factor en su ocupacién actual”.b De
acuerdo con este enfoque, debido a que la
busqueda de rentas ocurre principalmente
a través del proceso politico, la mejor ma-
nera de restringir esta nociva practica es
limitar la intervencién del gobierno en la
economia.” Aun més, dada la naturaleza de
la accién colectiva y de los bienes publicos,
los funcionarios estatales son vistos como
el blanco de pequenos grupos poderosos, los
cuales buscan protecciéon gubernamental a
fin de apropiarse de rentas (que no existi-
rian en una economia competitiva). Este
modelo del proceso politico, de acuerdo con
la EPN, es el que mejor describe el statu quo
en América Latina antes de que iniciara el
proceso de reforma econémica. Desde esta
perspectiva, la coalicién social detras del
proceso de sustituciéon de importaciones
(centrales obreras, industriales orientados
al mercado interno, y burécratas de empre-
sas estatales) practicamente habia captu-
rado el Estado a fin de obtener rentas.
Enmarcada en esta perspectiva, la
reciente literatura sobre la autonomia
estatal comparte con ella el reto de expli-
car como es que se llevé a cabo la reforma
econdémica. Ambas perspectivas consideran
el punto final de la reforma econdmica,
una economia de mercado competitiva,
como un bien publico (debido a que la
desaparicién de las rentas incrementa el
bienestar social). Pero mientras que la EpN
deja el proceso politico (mediante el cual los
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poderosos grupos de interés en control del
Estado seran expropiados de sus rentas)
practicamente inexplorado, su contraparte
en la ciencia politica intenta iluminar la
politica de la reforma econémica. Desafor-
tunadamente, la fuerza motriz de ésta en
la reciente literatura sobre la autonomia
estatal resulta ser un deus ex machina.

Para Robert Kaufman y Stephan Ha-
ggard, por ejemplo, el grupo de tomadores
de decisiones mas o menos aislado sirve
como proxy de la sociedad, llevando a
cabo las acciones requeridas para obtener
los beneficios que sirven a la sociedad en
su conjunto, los cuales se materializaran
sélo en el largo plazo, cuando la reforma
econémica haya triunfado. Asi, la reforma
es presentada como un proceso en el cual
la friccién de intereses opuestos que ésta
necesariamente implica, se desvanece
gracias a los cambios en la estructura de
incentivos ideados desde arriba por funcio-
narios estatales autonomos.

Como reto a esta nueva ortodoxia, los
articulos aqui revisados ponen a las coali-
ciones sociales y los intereses en el centro
del analisis de la reforma econdémica. Se
concentran en los actores y en el proceso
que la hicieron posible. Al rastrear cui-
dadosamente el proceso de liberalizacion,
este enfoque evita plantear una teleologia
especifica: no asume que el punto final de
la reforma es una economia de mercado
competitiva. Es practicamente este hin-
capié en los actores y en el proceso lo que
los articulos en cuestién comparten; sus
fundamentos tedricos y preocupaciones
especificas son por lo demés variados.

Sin embargo, yo argumento que existe
algo mas que los tres articulos comparten,
no sélo entre ellos sino también con la EPN
y la literatura sobre la autonomia estatal
que critican: un entendimiento instrumen-
talista de la politica. Tanto en los articulos
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revisados como en la literatura inspirada
por la EPN el proceso politico es reducido a
un calculo medios-fines por parte de grupos
de interés exdgenos. No hay consideracion
alguna del contexto cultural, social o nor-
mativo en el cual la descripciéon instru-
mentalista del proceso politico de reforma
econdmica esta inscrita. Como Jack Hirs-
hleifer escribi6é en 1985, la economia parece
no haber avanzado en su conversion en la
“gramatica universal”, sino de las ciencias
sociales, como él pretendia, al menos de
las ciencias politicas.® Desarrollaré esta
tesis sélo a nivel tedrico al final, después
de presentar en términos generales los
argumentos de los cuatro articulos.

Un enfoque de coaliciones, o la
aparentemente extrana dindmica
de la reforma econémica

Edward Gibson analiza el proceso de refor-
ma econdémica que se llevé a cabo en Méxi-
co y Argentina durante los gobiernos de
Carlos Salinas (1988-1994) y Carlos Saul
Menem (1989-1999), respectivamente.
Dado que ambos presidentes pertenecian a
partidos populistas que no sdlo tenian fuer-
tes vinculos con las centrales obreras, sino
que también habian sido fundamentales
en la creacion de las economias altamente
proteccionistas de estos paises, el acertijo
que Gibson intenta elucidar es cémo los
lideres del pr1 y del Partido Peronista
fueron capaces de llevar a cabo tal giro de
politica econémica y seguir teniendo éxito
electoral. El éxito electoral fue puesto en
evidencia por el relativamente sencillo
triunfo de sus partidos en las elecciones
presidenciales subsecuentes a la llegada al
poder de los mandatarios reformistas.

El acertijo de Gibson se basa en el su-
puesto —compartido por la mayor parte de
la literatura sobre reforma econémica— de

que los perdedores en el corto plazo se
opondran a la liberalizacién de la econo-
mia y, dado que casi por definicién estan
enquistados en el aparato estatal de los
regimenes populistas, impediran que el
proceso de reforma econdémica se lleve a
cabo. La reforma entonces implicaba nada
menos que una reestructuracion radical de
las coaliciones sociales tradicionalmente
asociadas con el Pr1 y con el Partido Pe-
ronista (339).° A fin de mostrar como fue
posible realizar esta reestructuracion,
Gibson se aleja de la literatura convencio-
nal sobre el populismo, la cual destaca la
importancia de las alianzas de clase en el
desarrollo de las politicas implementadas
por estos partidos.

En contraste, el autor conceptualiza a
estos partidos como formados por dos coa-
liciones subregionales, y postula que cada
una de ellas desempefié un papel especifico
dentro del partido. Las dos subcoaliciones
son la metropolitana y la periférica, con la
primera siendo preponderantemente rele-
vante en la arena de las politicas publicas,
y la segunda en la politica electoral. Asi,
la coalicion metropolitana estuvo dirigida
hacia la creacién de un apoyo activo del
proyecto desarrollista adoptado por el
partido, en tanto que a la periférica le fue
asignada la tarea de generar los votos ne-
cesarios para que el partido permaneciera
en el poder (340).

Gibson sostiene que

[...] fue la metrépolis la que doté al populismo
de su cara moderna, la que le dio fuerza social
y econdémica para construir un nuevo orden
econdémico. Fue la periferia, sin embargo, la
que vinculé al populismo con el orden tradi-
cional, le dio coherencia como fuerza electoral,
y extendié su alcance a lo largo del territorio
nacional (341).

A pesar de que esta dicotomia entre los
centros urbanos modernos y las areas ru-
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rales tradicionales es un tanto simplista
(por ejemplo: jera la estructura corporativa
autoritaria de los sindicatos mexicanos
afiliados al PRI realmente “moderna”?), y
de que su aseveracion de que la distincién
es novedosa no se sostiene (en el caso de
México al menos esta dicotomia habia sido
notada desde mucho antes),! su analisis
del proceso por el cual la alianza tradicio-
nal fue reestructurada es convincente.

Asi, Gibson senala que ademads de las
presiones que los cambios en la economia
politica internacional habian puesto en
estos partidos para liberalizar sus econo-
mias, los cambios sociales que se habian
dado como resultado del proceso desarro-
Ilista seguido en estos paises resultaron en
la declinacién o estancamiento de la base
electoral del prr y del Partido Peronista
(353). Esto es, el éxito mismo de estos
partidos en la creacién de una sociedad
“moderna” habia mermado su base (tra-
dicional) de apoyo. Asi, los gobiernos de
Salinas y de Menem se enfrentaron a la
necesidad de rehacer las coaliciones de
las politicas publicas, al tiempo que man-
tenian una mayoria electoral.

Como Gibson lo pone, “La necesidad de
establecer nuevas bases de apoyo para el
desarrollo basado en el mercado convergi6
con la necesidad de construir nuevas coali-
ciones electorales para los partidos popu-
listas en declive (355)”. Los ganadores del
proceso de liberalizacion, quienes estarian
ubicados en la coalicién metropolitana,
tenian que ser identificados y movilizados,
cambiando asi la histérica division del tra-
bajo entre las dos subcoaliciones regiona-
les. En el interin, sin embargo, la coalicién
periférica hizo posible la reestructuracion
de la coaliciéon metropolitana (359). De
esta manera,

En México y Argentina la fuerza electoral provis-
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ta por las coaliciones periféricas dio a los lideres
un grado critico de autonomia respecto de sus
antiguas coaliciones de politicas cuando se deci-
dieron a llevar a cabo reformas de mercado. La
ruptura causada por la recomposicién de la coa-
licién de politicas metropolitana fue compensada
por el efecto estabilizador del peso electoral de la
coalicién periférica. Esta situacion hizo los costos
de la transicién asociados al cambio de politicas
sostenibles en términos electorales (368).

El analisis de Gibson muestra no sélo
cémo los perdedores fueron neutralizados,
sino también cémo una coalicién social de
ganadores de hecho impulsé la reforma.
Habia beneficios de corto plazo a obtener
del proceso de liberalizacion, quizas porque
era obvio para los actores involucrados (el
gobierno y los ganadores inmediatos) que
el punto final no iba a ser un bien publico
(es decir, un mercado perfectamente com-
petitivo).

Tomando también una perspectiva de
largo plazo, Héctor Schamis identifica las
coaliciones que promovieron la reforma
econémica en Argentina, Chile y México.
Después de discutir el sentido comun
que considera el punto final del proceso
de reforma —una economia de mercado
competitiva— como un bien publico cuya
consecucién es dificultada por los tradicio-
nales problemas de accion colectiva, plan-
tea la pregunta: “/si los enemigos de una
economia abierta poseen tal capacidad de
accion colectiva (como la EPN supone), qué
explica el ritmo, el alcance y la duracién
(en algunos paises de mas de 20 afios) de
la tendencia liberalizadora (236-7)?” El
blanco de Schamis es doble: el enfoque con-
vencional de la EPN, y la literatura sobre la
autonomia estatal. El autor sostiene que

En tanto que los economistas generalmente
han destacado la importancia de la consistencia
y credibilidad para una reforma exitosa, los
politélogos han enfatizado la decisién y el ais-
lamiento de las élites tomadoras de decisiones,
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considerando a estos factores como las princi-
pales variables causales del proceso. Ambas
por lo tanto adoptan un enfoque “desde arriba”
[...] Vista desde esta perspectiva, la “politica
del ajuste econdémico” se lee simplemente como
la “politica de neutralizar a los perdedores”.
De hecho, la falta de una concepcién de poder
positivo y la omisién de la accion colectiva activa
pasa por alto un aspecto crucial del proceso de
reforma: como se organizan las coaliciones en
apoyo de la liberalizacién (237).

Lo que falta, de acuerdo con Schamis, es
una perspectiva que trate a la politica de
la reforma econdémica como una “politica
de ‘empoderar’ (empower) a los ganadores
(238)”. Argumenta que en el contexto lati-
noamericano, la capacidad del Estado para
embarcarse en y sostener la reforma eco-
nomica esta directamente relacionada con
sus lazos con grupos econémicos poderosos
(238). Especificamente, mantiene que

[...] los lazos que los hacedores de politica
establecieron con las empresas que se bene-
ficiaron del proceso de reforma econémica
explican la colusién; y que el comportamiento
en que incurren los grupos de interés a fin de
obtener los beneficios del retiro del Estado se
puede definir correctamente como busqueda de
rentas (238).

De esta manera, el analisis de Schamis
se aleja de la perspectiva de la autonomia
estatal al poner a los intereses sociales
que llevan el proceso de reforma al frente
de la agenda estatal, asi como de la pers-
pectiva de la EPN al argumentar que el
comportamiento de busqueda de rentas no
es del ambito exclusivo de las economias
cerradas. Sin embargo, aunque su anali-
sis esta en contraposicion con el primer
enfoque, complementa el segundo. Como
¢l mismo nota, su objetivo es “extender el
aparato conceptual de la economia politica
neoclasica al estudio de la liberalizacién”
(241-2).

En la descripcién detallada de los pro-

cesos de reforma econdémica de sus tres
casos, Schamis demuestra convincente-
mente que la liberalizacién econémica y el
comportamiento de busqueda de rentas no
son ajenos uno al otro. Al contrario, el au-
tor provee varios ejemplos en los cuales el
retiro del Estado simplemente gener6 nue-
vas rentas. La colusion entre el Estado y el
poder econémico fue de hecho el leitmotiv
del proceso de reforma. No es entonces de
sorprender que la liberalizacién econémica
en Argentina, Chile y México tuviera alia-
dos entusiastas. Contra la EPN, los benefi-
cios del proceso de reforma no estuvieron
dispersos y distantes, sino concentrados y
fueron inmediatos. Contra los argumentos
de la literatura sobre la autonomia estatal,
Schamis demuestra que las instituciones
estatales no son estructuras auténomas,
sino “campos de batalla para la politica de
grupos de interés” (267).1

En tanto Gibson y Schamis identifi-
caron las coaliciones que hicieron posible
iniciar el proceso de reforma econdémica en
el contexto latinoamericano, el andalisis de
Joel Hellman versa sobre la segunda fase
del proceso de reforma en el contexto de los
paises poscomunistas. Hellman se concen-
tra en el momento en que éste es practica-
mente rehén de grupos particulares. Pero
su preocupacion es similar a la de los otros
autores revisados. Hellman apunta a lo
que se ha convertido en el dilema basico en
la politica de la reforma econémica: “;cémo
pueden los politicos iniciar y sostener re-
formas que requieren sacrificios severos
en el corto plazo a cambio de meras pro-
mesas de beneficios futuros?” (203). Como
¢l mismo senala, la amplia aceptacion de
este precepto basico

[...] ha llevado a una serie de prescripciones
politicas centradas en el mismo tema: el ais-
lamiento del Estado de las presiones de los
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perdedores en el corto plazo hasta que los
reformadores hayan creado una base de apoyo
de ganadores lo suficientemente poderosos como
para sostener las reformas (203).

Sin embargo, en los paises poscomunistas
la dinamica politica esperada, asociada con
la opinién general del proceso de reforma,
no se ha materializado. Como Hellman
senala,

Los programas de reformas mas radicales en la
region han sido introducidos y sostenidos en los
sistemas politicos mas competitivos, donde los
politicos han sido més vulnerables a la venganza
electoral de los perdedores de corto plazo (204).

Aun mas, en los paises poscomunistas los
obstaculos a la reforma econémica no han
venido de los perdedores netos tradiciona-
les, como los ex burécratas o los desemplea-
dos, sino de los mayores beneficiarios del
proceso de reforma, como los ex empleados
de empresas estatales convertidos en due-
fios y nuevos banqueros que se benefician
del arbitraje. Asi,

[...] en lugar de formar una base de apoyo para
las reformas econdmicas, los beneficiarios de
corto plazo han buscado frecuentemente estan-
car la economia en un equilibrio parcial de la
reforma que genera rentas concentradas para
ellos mismos, al tiempo que impone altos costos
para el resto de las sociedad (204-5).

Hellman sugiere que una caracteristica
distintiva del proceso de reforma econdémi-
ca en los paises poscomunistas es que los
obstaculos a su progreso han provenido de
los ganadores. En consecuencia,

[...] el énfasis en aislar al Estado de los per-
dedores de corto plazo —el area en que se con-
centran varios modelos existentes— necesita
ser reemplazado con el reconocimiento de la
importancia de restringir a los ganadores en las
etapas iniciales de la reforma (205).

A pesar de que es evidente que su enfoque,
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como el de Gibson y Schamis, es escéptico
del tipo de argumentos sobre la autonomia
estatal, también comparte con el de Scha-
mis la premisa basica de que la liberaliza-
cién y el comportamiento de busqueda de
rentas pueden ir de la mano.

Como Schamis, Hellman argumenta
que el hincapié en los perdedores netos
cuando se analiza la economia politica de
las reformas ha resultado en la falta de
atencién a las coaliciones de ganadores
potenciales que pudieran apoyar el proceso
de reforma. Alin mas, el autor cuestiona el
supuesto generalizado de que los ganado-
res proveeran apoyo continuo al proceso
de reforma (218). Lo que con frecuencia se
ignora es que el proceso de reforma esta
plagado de distorsiones de mercado que
crean rentas para grupos especificos. Estos
grupos, siguiendo la légica de la accién
colectiva, intentaran preservar las rentas
de que son beneficiarios en el (supuesto)
periodo de transicién (220).

Pero el cuadro presentado por Hellman
no es tan sombrio como el de Schamis. Qui-
za porque Hellman cubre méas casos que
Schamis (19 vs. 3), su estudio demuestra
que la perpetuacion de las rentas no es
inexorable. Existen de hecho varios casos
exitosos que él analiza (por ejemplo, Po-
lonia, Eslovenia, Hungria, la Republica
Checa y la Republica Eslovaca). De manera
contraintuitiva, Hellman argumenta que
s1—como la evidencia presentada lo mues-
tra— el principal reto politico de la reforma
econdmica es restringir a los ganadores
netos, la inclusién de los perdedores en el
proceso politico es el mecanismo mas efec-
tivo para hacer que las reformas avancen.
El autor demuestra entonces que:

Es precisamente en esos paises [poscomunistas]
en los que los gobiernos han sido méas vulnera-
bles a la amenaza de los perdedores a una re-
vancha electoral en contra de la reforma en don-
de se han adoptado y sostenido los programas de
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reforma mas comprehensivos. En contraste, los
gobiernos aislados de las presiones electorales
han hecho, a lo mucho, s6lo un progreso parcial
en la reforma de sus economias (232).

El acertijo que motiva el articulo de Daniel
Treisman es mas especifico que el de los
articulos anteriores: “;Cuando los paises
que sufren de alta inflacién adoptan y
llevan a cabo exitosamente programas
macroecondémicos de estabilizacion?” (235).
Su caso se concentra en la experiencia
rusa entre enero de 1995 y septiembre de
1996, periodo durante el cual el gobierno
ruso logroé reducir la inflacion de 17.8 a 0.3
por ciento. Lo que hace interesante el caso
ruso es que hacia 1995 varios intentos para
bajar la inflacién habian fallado, y que las
circunstancias al inicio del segundo lus-
tro (un Yeltsin convaleciente presidiendo
sobre un gobierno dividido, con un parla-
mento hostil en un afio electoral) no eran
ciertamente un buen augurio para el nuevo
intento (249).

Como los otros autores revisados,
Treisman inicia con la premisa de que la
politica econdémica tiene consecuencias
distributivas concretas. En el caso de los
altos niveles inflacionarios en Rusia, dos
sectores eran los principales beneficiarios:
los bancos comerciales (los cuales lucraban
con la transferencia de créditos del banco
central a ciertas empresas y sectores, y
con el pago de tasas de interés negativas
a sus cuentahabientes), y ciertas empresas
en los sectores agricolas, de energéticos y
combustibles, asi como parte de la indus-
tria (que se beneficiaban de los subsidios
y del crédito barato).

De esta manera, los banqueros y los ge-
rentes industriales y agricolas formaron un
grupo pequeno, cohesivo, que presionaba
para la obtencion de créditos suaves y en
contra de los planes de estabilizacién. En
contraste, la poblacién general que cargaba
las consecuencias de la alta inflaciéon y que

por lo tanto se beneficiaria de la estabili-
zacién de precios, estaba desorganizada
y desinformada respecto a la perversa
relacion entre créditos blandos y el nivel
de precios (253-4). En suma, el pequeno
grupo que se beneficiaba de la inflacién
habia capturado la politica monetaria del
gobierno. Esto hace ain mas intrigante
el éxito del programa de estabilizacién
después de 1995.

Como el andlisis de Treisman lo de-
muestra, el principal factor para bajar la
inflacién fue la creaciéon de un nuevo tipo de
rentas: los bonos del gobierno. Al hacer de
los bancos parte del exclusivo mercado de
los bonos del tesoro con tasas que excedian
con mucho la inflacién, el gobierno cambid
la estructura de incentivos de los banque-
ros. Asi, los beneficios que los banqueros
dejaron de recibir cuando la inflacién em-
pezb a bajar después de 1995, fueron com-
pensados por los intereses que recibieron
de los documentos gubernamentales. Atin
mas, los banqueros estaban interesados
en controlar la inflacién debido a que las
tasas fijas (aunque extremadamente altas)
a las cuales estaban prestando dinero al
gobierno por medio de los bonos se deterio-
raban en términos reales con una inflacién
mayor. Los banqueros se transformaron
entonces en un grupo de presién contra la
inflacién (257).

En lo que respecta a los otros sectores
que se beneficiaban con la inflacién, la ne-
gociacion fue mas complicada. En esencia,
consistié en que el gobierno forzo a las com-
panias de energia a proveer a clientes que
frecuentemente no liquidaban sus saldos,
a cambio de que el gobierno les tolerara
sus débitos fiscales; ademas, la concesién
de privilegios de exportacién y control so-
bre su propio proceso privatizador. Como
Treisman senala,
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[...] este conjunto de negociaciones implicitas
tenia una ventaja importante. Continuaba
el subsidio de empresas y servicios publicos
crénicamente irredituables pero politicamente
importantes, sin requerir ya fuera el incremento
de la emisién monetaria o un sistema fiscal méas
eficiente (262-3).

El gobierno fue entonces capaz de aplacar
lo que habia sido otra coaliciéon promotora
de altos niveles de inflacion.

Treisman sefiala que no es todavia
claro si las politicas mediante las cuales
el gobierno ruso fue capaz de controlar la
inflacién “constituyeron una manipulacion
deliberada y premeditada de la reforma
(264)”. Sugiere que por lo menos en el caso
de los subsidios a la energia, éstos parecen
haber sido mas un proceso de afinidad
selectiva de intereses entre los politicos
en el poder y las élites empresariales, que
un acto de iluminacién de tomadores de
decisiones auténomos. La cooptacién de los
banqueros, en contraste, parece haber sido
una estrategia deliberada. En cualquier
caso, lo que el articulo ilustra es que el pro-
ceso de reforma econémica no es realmente
un problema de contener a los perdedores.
Al contrario, como Hellman sugirid, son
los ganadores inmediatos los que son mas
proclives a convertirse en obstaculos del
proceso de reforma.

Como Schamis, sin embargo, Treisman
sugiere que reforma econémica y busqueda
de rentas no son mutuamente excluyentes.
Siempre es posible adaptar una economia
mas liberalizada a las circunstancias poli-
ticas imperantes. Como nota el autor,

En tanto que la redistribucién no crea valor
y amenaza la eficiencia por todas las razones
econémicas usuales, algunos tipos de redistri-
bucién son mas ineficientes que otras. Cuando
las limitaciones politicas impiden una reduccién
drastica en las rentas pagadas a las bases de
apoyo clave, puede ser posible el sustituir ma-
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neras menos eficientes por otras mas eficientes
de pagarlas (265).

La emasculacién de la politica
en la PN

Los cuatro articulos revisados plantean
serias dudas respecto a argumentos que,
al suponer que las coaliciones que apoyan
la reforma econdémica son necesariamente
“fragiles”,'? sencillamente trasladan la
carga de encabezar el proceso de reforma
a “equipos auténomos tecnocraticos de
cambio de politicas”, los cuales “llevan
a cabo los procesos de reforma mientras
los ‘gorrones’ (free riders) observan”.’® Al
contrario, estos articulos muestran que,
al menos en los casos estudiados, los to-
madores de decisiones de mayor jerarquia
que condujeron el proceso de reforma no
estuvieron aislados. Aun mas, los articulos
de marras demuestran que la dispersién
de las rentas que la literatura influida por
la EPN convencional supone sera el resul-
tado del proceso de reforma econémica,
tienen poco que ver con la realidad. Asi,
al mostrar que coaliciones poderosas han
llevado la reforma econémica a un punto
subdéptimo tanto en América Latina como
en los paises ex comunistas, estos trabajos
han avanzado de manera sustancial nues-
tro entendimiento sobre los mecanismos
actuales de la economia politica de las
reformas de mercado.

Sin embargo, me gustaria cuestionar la
perspectiva mas amplia en que se basan
los articulos en cuestién. Gibson, Schamis,
Hellman y Treisman no se embarcan mas
alla de los confines dentro de los cuales
la EPN hegemoénica ha ubicado a la vida
politica en general, y a las instituciones
estatales en particular. En este enfoque,
la politica es sinénimo de la acciéon de
individuos egoistas actuando en un vacio
normativo. Asi, por una parte uno es con
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frecuencia llevado a pensar que los actores
que participan en el proceso de reforma
econbémica se encuentran en un estado
de naturaleza, cada uno siguiendo sus
intereses dados de antemano. Pero, por
la otra, uno es recordado constantemente
que estan lidiando con un Leviatan. Este
contexto es en realidad mas cercano al de
una sociedad altamente institucionalizada
que al del estado de naturaleza.

Pero si éste es el caso, entonces cen-
trarse s6lo en la interaccién de intereses,
sin consideracion alguna de los elementos
sociales y normativos que la hacen posible,
es por lo menos incompleto. La politica es
reducida a la negociacion entre actores
egoistas (aun cuando el “poder estructural
de mercado” del que gozan poderosos gru-
pos de interés es reconocido). Lo que no se
explica es como tal estado de cosas tan des-
igual —en el que unos pocos grupos extraen
rentas del resto de la sociedad— fue creado,
en primer lugar, y como es que persiste. Hay
algo mas que la reduccion de la politica al
comportamiento interesado e instrumental
de actores aislados no estda tomando en
cuenta. Como Jon Elster lo ha planteado,
“el interés propio no puede ser la historia
completa/el cuento completo”.'

Ese algo mas, las “condiciones contex-
tuales” (background conditions) que hacen
posible hablar de los individuos egoistas
realmente existentes y de los grupos de
interés, es la estructura de autoridad. La
autoridad es el ejercicio del poder con le-
gitimidad. En tanto que el poder conlleva
conflicto y resistencia, la legitimidad invo-
lucra el consentimiento. Como Friedrich
Kratochwil ha notado, autoridad significa
“la certeza que conlleva la amplificacién
(auctoritas viene de augere, incrementar,
amplificar), que esta basada en las mane-
ras aceptadas de lidiar con las opciones de
la vida”.'® Lo que es aceptado y lo que no

lo es en la economia politica de la refor-
ma de mercado es en esencial un asunto
intersubjetivo, uno que no puede ser sa-
tisfactoriamente aprehendido por teorias
que se enfocan sélo en intereses materiales
socialmente desestructurados.

Digo que no puede ser satisfactoria-
mente aprehendido porque el concentrarse
exclusivamente en coaliciones sociales en
busca de rentas supone que otros factores
no afectan esta variable explicativa (ex-
planatory). Esta no es ciertamente una
omisién de la cual sélo los economistas
politicos de corte neoclasico son culpables.
Como Diedre McCloskey ha observado, los
economistas desde Bentham han tratado
de explicar el comportamiento en términos
de una sola variable, P (la cual representa
las virtudes burguesas de la prudencia,
y se refiere a categorias como precios,
propiedad y preferencias), ignorando
cualquier cosa que tenga que ver con otra
variable explicativa (explanatory) S (la
cual representa la solidaridad, e incluye
cuestiones como la sociedad, la sociologia y
el habla/discurso [speech]). McCloskey ar-
gumenta que en términos de una ecuacién
econométrica, los economistas arrojan todo
lo relacionado con S al término del cuasi
error [into the quasi error term].'¢

El problema es que el término del cuasi
error, donde en gran medida se ubica la
construccion de la realidad social, estara
correlacionado con la variable incluida, P.
Por lo tanto, el coeficiente estara sesgado.!”
Este tan comtn error de especificacién no
se debe ciertamente a una falta de habi-
lidades estadisticas de los economistas
politicos, sino simplemente a su supuesto
de que la prudencia y la solidaridad son es-
tadisticamente independientes. Es éste en-
tonces un problema de lo que Elster llama
hiperracionalidad: “la creencia irracional

en la omnipotencia de la razén”.'®
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Los economistas politicos neoclasicos
olvidan que, como McCloskey ha argu-
mentado convincentemente, la conexién
causal entre la prudencia y la solidaridad
es la persuasién.’ Ese es precisamente
el vinculo que la EPN ha extraviado. Mas
especificamente, lo que falta en la EPN es
el reconocimiento de que la légica de la po-
litica no puede ser circunscrita a la légica
instrumentalista de la economia. Como
Richard Ashley ha sefialado, “la 1lgica po-
litica es inherentemente una

parsimonia es un atributo muy apreciado
en las ciencias sociales. Pero en los anali-
sis de los procesos de reforma econémica
inspirados en la EPN virtualmente no hay
politica (en el sentido de proceso deliberati-
vo para alcanzar consensos) y tampoco so-
ciedad (s6lo una agregacion de individuos
atomizados —o coaliciones— persiguiendo
de manera instrumental sus intereses pro-
pios). Atin mas, las instituciones politicas
son reducidas a maquinas productoras de

rentas. El proceso politico

légica social, en contraste con
la asociabilidad de la légica
de la economia”.?’ Por lo tan-
to, la equivoca descripcion
del proceso notado arriba: a
pesar de que la légica de la
economia guia el analisis,
ésta es siempre dependiente
(contingent) de la l6gica de la
politica (pero no se elabora al
respecto).

Consideremos la des-
cripeidon de Schamis sobre el

Lo que falta
en la EPN es el
reconocimiento de
que la logica de la
politica no puede
ser circunscrita
a la logica
Instrumentalista
de la economia

deviene, de manera que re-
cuerda la vieja perspectiva
pluralista, nada mas que
una operacién de insumos y
productos.??

No hay necesidad de que
este enfoque tenga una teoria
del Estado, puesto que éste
es concebido como un mero
instrumento de poderosos
grupos de interés. En esta
concepcidn, la relacién entre
el Estado y la sociedad es

proceso mediante el cual una
coalicion a favor de la libera-
lizacién se formé en México. Su narrativa,
enfocada en la interaccién estratégica que
llevé al gobierno de Salinas a acercarse a
una nueva élite de hombres (y mujeres) de
negocios, es correcta: no hay duda de que
existié colusién en el proceso mexicano
de reforma econémica. Pero se nos dice
muy poco de la estructura politica que
hizo posible tal colusion. Este elemento es
importante porque, como Blanca Heredia
ha argumentado, “la liberalizaciéon eco-
némica fue posible en gran parte por una
estructura de autoridad politica basada
en redes jerarquicas de clientelismo que
atravesaban clases y sectores”. 2!

Estoy consciente de que los modelos
tedricos no pueden incluir todo, y que la
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externa —son tomados como
ontolégicamente diferen-
tes—. Pero como el epigrafe de Schmitt
sugiere, la mas importante institucién
politica, el Estado, s6lo puede ser enten-
dida en términos de una relacién interna:
protego ergo obligo. La relacién entre estos
dos elementos es constitutiva, no causal.
Lo que se necesita para dar cuenta de
ella es un enfoque que se concentre en la
estructura que hace ciertas practicas espe-
cificas posibles: uno en el que, por cierto, la
distincion variable independiente/variable
dependiente, tan cara para los enfoques
positivistas convencionales, pierde pro-
minencia.??

Pero, dado que la EPN privilegia los
efectos causales sobre lo™&nstitutivos, la
politica es reducida a la interaccion estra-
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tégicay, el Estado, como lo sefialé arriba, a
una maquina productora de rentas. Es por
esta razon que, sugiero, los bloques tedricos
del edificio neoclasico no pueden erigir una
estructura que sostenga una investigacién
comprensiva de la economia politica de la
reforma de mercado. Un enfoque basado en
una concepcion meramente instrumental
de la politica seguira siendo, como Schmitt
observé hace mas de setenta afios, “un
fragmento inadecuado”.
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