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La Politica Econéomica en la Transicion a la Democracia
0 . . . r *
de Argentina, Bolivia, Chile u el Peru

por
Juan Antonio Morales

La década de los ochenta ha sido la década de los grandes cambios, politicos y econdmicos,
en casi todos los paises de América Latina. En la esfera politica destaca la transicion a la
democracia, después de largos afios de dictaduras militares. En el campo econdmico, después
de un periodo de severa crisis los paises controlaron la inflacién, liberalizaron sus mercados.
Iniciaron las privatizaciones y, mas generalmente, adoptaron medidas radicales de reduccion
de la participacion del estado en la economia. Las grandes reformas econdmicas vinieron
como acompafiantes de programas de estabilizacion y de control de la crisis, que
superficialmente parecian tener objetivos limitados. Este documento retine cuatro trabajos
preparados para un volumen cuya publicacion esta auspiciada por el Centro Internacional de
Investigaciones para el Desarrollo (CIID). Ellos son: “Restauracion democratica y politica
econdmica: Argentina, 1984-1991”, por Mario Damill y Roberto Frenkel; “Politica
econdmica en Bolivia después de la transicion a la democracia”, por Juan Antonio Morales
Economia Politica de la Transicion a la democracia en Chile, 1990-92”, por Oscar Mufioz
Gom4; y “Restauracion democratica y politica econémica. Uruguay 1985-89”, por Luis
Macadar.

Los cuatro ensayos se centran en las interrelaciones entre lo politica, en un sentido
amplio, y la politica econdmica propiamente dicha. Los grandes cambios econdémicos no
podrian entenderse sin referencia a los contextos politicos en los que realizaron. Se trata de
dar respuestas a las siguientes interrogantes. ; En qué medida los gobiernos democraticos
heredaron la crisis econdmica y en cudnto contribuyeron a agravarla? ;Cuales fueron los
principales problemas de gobernabilidad de la transicion democratica? ;Fue La necesidad de

consolidar la democracia la que agravo la crisis? ;Hasta donde los factores politicos de la
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transicion afectaron a la economia? ;Por qué los gobiernos respondieron de la manera que lo
hicieron a los problemas que se derivaban de la economia?  ;Por qué las reformas
econdomicas han sido tan radicales, yendo mucho mas alla de lo que se requeria para
estabilizar? ;Con qué conviccion los paises han adoptado el modelo liberal y cudl es la
probabilidad de que se lo cambie? ;Cudl fue la influencia de las instituciones financieras
internacionales en las reformas econdémicas?

La grave crisis de principios de los afios ochenta tuvo como causas ultimas las
endebles de las cuentas fiscales y la del sistema financiero, debilidades que se habian
acumulado desde la Segunda Guerra Mundial. El desequilibrio fiscal terminaria afectando
decisivamente a la capacidad de regulacion estatal de la economia durante los ochenta. Por
su parte, la fragilidad financiera constituyd un peligro recurrente para la estabilidad
macroecondémica por lo menos en el primer quinquenio de la década pasada. La crisis de
deuda externa de 1982 fue el detonante para una crisis mas general. No obstante, la
severidad de la crisis economica, la democracia pudo resistir. Esa fue una experiencia inédita
en América Latina.

Las transformaciones econdmicas de los cuatro paises tienen caracteristicas comunes,
que se hace resaltar a lo largo de esta presentacion. Se debe, sin embargo, tener
permanentemente en cuenta las particularidades de cada experiencia. En Chile, la
restauracion democratica se efectué en 1990 cuando ya se tenia muy buenos indicadores de
desempefio econdémico. En el Uruguay en 1985, la situacion econodmica era también
relativamente sana. En contraste con las experiencias anteriores, el retorno a la democracia
en Bolivia en 1982 y en la Argentina en 1983, sucedi6 cuando sus economias sufrian un gran
deterioro. No hay que olvidar tampoco que los cuatro paises tienen distintos niveles de
desarrollo econdmico y diferentes historias politicas.

No es facil definir los limites de la transicion. Los estudios de este volumen toman
un criterio amplio: consideran en la transicién todos los gobiernos de la restauracion
democratica, aunque con mayor énfasis en los primeros gobiernos. Es asi que, en el caso de
la Argentina se discute las politicas de los presidentes Raul Alfonsin y Carlos Menem. En el
caso de Bolivia se considera a los gobiernos de Hernan Siles Zuazo, Victor Paz Estensoro y
Jaime Paz Zamora. Para el Uruguay, la discusion se limita al primer gobierno democratico,

el del presidente Julio Sanguinetti. En el caso de Chile, la discusion se refiere al Uinico



gobierno de la transicion democrética, el del presidente Patricio Alwyn.

Los primeros gobiernos democraticos de la Argentina y Bolivia fracasaron en sus
intentos de moderar la inflacién y las otras manifestaciones del deterioro de la economia.
Son los gobiernos que los sustituyeron los que finalmente contuvieron a la inflacion y
lanzaron las reformas estructurales.

Este trabajo estd organizado de la siguiente manera: En la seccién 1 se revisan los
principales problemas legados por los gobiernos militares a los primeros gobiernos civiles.
Esos problemas fueron de gran magnitud. En la seccion 2 se discuten las condiciones
politicas y econdmicas en las que tuvieron que desenvolverse los primeros gobiernos
democraticos. En esta seccion se presta particular atencion a las percepciones de los
gobiernos sobre la naturaleza de los problemas econémicos que recibian, especialmente en
aquellos paises que estaban sufriendo agudas crisis. En la seccién 3 se analizan los
problemas de estabilizacion de la inflacion que tuvieron que encarar los gobiernos
democraticos. En la seccion 4 se profundiza el examen de las causas y efectos de los fracasos
en estabilizar, asi como de las posteriores estabilizaciones exitosas. En la secciéon 5 se
revisan los contenidos de las reformas economicas liberales, que llevaron a cabo todos los
paises del estudio. Se incide, en particular, en las vinculaciones entre estabilizacion y
reforma econdomica. La seccion 6 estd dedicada al analisis de las interacciones entre politica
y economia, haciendo hincapié en las reacciones estratégicas de los distintos actores sociales

y la politica economica. La seccion 7 incluye algunos comentarios finales.



1. La Herencia de los Gobiernos Militares

Los cuatro paises tuvieron que soportar duras dictaduras durante la mayor parte de la década
de los setenta y algunos afios de los ochenta. La similitud en el modelo politico no tuvo
empero un correlato en el modelo econdomico que adoptaron. En la Argentina, Chile y
Uruguay los gobiernos militares indicaron aperturas, con distintos grados de intensidad, tanto
comerciales como de la cuenta capital de la balanza de pagos. La apertura financiera del
Uruguay, que comenz6 en 1978, fue la mas ambiciosa de los tres paises. En contraste con los
experimentos de apertura, los gobiernos militares de Bolivia més bien acentuaron las
caracteristicas del modelo de capitalismo de estado, que se seguia desde principios de los
afios cincuenta. Se ha de subrayar que las politicas de apertura comercial y financiera en
Chile y el Uruguay tendrian prolongaciones que durarian mucho més que los gobiernos que
las iniciaron. Una pregunta importante es por qué esas reformas de politica econdmica,
instituidas por regimenes autoritarios y contrarias al sentimiento prevaleciente de gran parte
de la opinion publica cuando fueron promulgadas, se mantuvieron después del retorno a la
democracia. En relacion a esa pregunta,, ;por qué no pas6 lo mismo en la Argentina, donde
el primer gobierno democratico no preservo las reformas?

Una respuesta tentativa a las preguntas anteriores es que las reformas chilena y
uruguaya, al poco tiempo de ser anunciadas fueron percibidas por el publico como
sostenibles en el tiempo, aun si ellas mostrasen plenamente sus frutos mucho mas tarde,
recién a fines de los ochenta y principios de los noventa. En la Argentina, las inconsistencias
macroeconémicas, especialmente las generadas por la situacion fiscal y el tipo de cambio le
quitaban credibilidad a esas mismas reformas.' Maés aun, se insiste en el ensayo de Damill y
Frenkel (1992) en que “la causa central del agravamiento de los dos desequilibrios
macroecondémicos basicos, el externo y el fiscal, residido en las lo mas que asumieron el
dramatico fracaso de la experiencia de liberalizacion financiera y apertura econdémica
iniciada por el gobierno militar de 1978”.

En la gestion de los gobiernos militares los cuatro paises contrajeron masivamente

deudos con la banca comercial internacional. Se ha podido hablar del modelo de desarrollo



de esos afios cono el de la “industrializacion endeudada”. Dadas esas condiciones, la crisis
de deuda externa de 1 982 tenia que tener grandes impactos.

Los primeros efectos de la crisis de deuda se hicieron sentir en la cuenta corriente de
la Balanza de Pagos. Los déficit de esa cuenta, hay que subrayarlo, no se originaban en un
salto de absorcion sino en el crecimiento inesperado de los intereses de la deuda externa. En
el periodo inmediatamente siguiente al de la crisis, los déficit en cuenta corriente continuaron
a pesar de notables mejorasen la cuenta comercial. Las implicaciones del cambio en el
origen del déficit en cuenta corriente no fueron percibidas adecuadamente, lo queso tradujo
en la aplicacion incorrecta de las politicas tradicionales de ajuste. El fracaso de estas politicas
redujo muy fuertemente la capacidad de gestion dolos gobiernos militares, que tenian ademas
que enfrentar los problemas politicos causados por su ilegalidad.

El “shock™ de deuda obligd a ajustes externos e internos de gran extension. En el
frente externo, las economias tuvieron que constituir superavit comerciales que los lograron,
por lo monos transitoriamente, con masivas devaluaciones, con restricciones cuantitativas a
as importaciones, y con enérgicas contracciones de la demanda agregada. Las devaluaciones
masivas produjeron transitoriamente devaluaciones reales de significacion. Pero, en el
esfuerzo de mantener un tipo de cambio real alto se desestabilizaron los equilibrios precarios
entre salarios y precios internos asi como los todavia mas fragiles equilibrios sociales.

El ajuste interno requeria medidas casi tan dramaticas como las del ajuste externo.
Especialmente en la Argentina y el Uruguay, el servicio de la deuda exigia una transferencia
interna de magnitud desde el sector privado hacia el gobierno.

La crisis de la deuda perturb6 muy fuertemente a los sistemas financieros,
especialmente a los sistemas bancarios de todos los paises de este estudio. La
desestabilizacion financiero tuvo importantes efectos en la estabilidad macroecondmica.
Para rescatar tanto a los bancos como a las empresas productivas de los cuatro paises, los
gobiernos tuvieron que intervenir los mercados financieros, produciendo enormes
transferencias de ingresos y de riqueza entre acreedores deudores, y sobre todo, entre el
sector privado y el sector publico, en detrimento de este ultimo.

La gravedad de la crisis financiera en Chile, de manera no muy diferente a la que

' Para ser precisos, la reversion de las reformas ocurrié durante el bienio 1981-82, todavia durante el gobierno militar. Sin

embargo, lo sucedido en los primeros afos del gobierno constitucional permite pensar que éste compartia el diagnostico



sufrieron la Argentina y el Uruguay, puse en tela de juicio el modelo de economia de
mercado, al menos en sus formas mas extremas, que habia comenzado entre 1973 y 1975. La
crisis reforzo ademads el descontento popular con las transgresiones a las libertades civiles
que cometia la dictadura. El gobierno de Pinochet reacciond empero rapida y eficazmente al
nuevo contexto internacional y a sus repercusiones internas. Al terminar su gestion dejaba al
gobierno democratico una economia en sostenida expansion. Esto marca una diferencia
esencial con la transicion democratica en los otros paises.

Desde los afios setenta la inflacion constituia un grave problema en tres paises del
estudio: Argentina, Chile y Uruguay. Los tres paises siguieron una politica anti-inflacionaria
similar en esa década, estableciendo un sistema de devaluaciones preanunciadas (la “tablita”)
para guiar a las expectativas de inflacion. Al no disminuir la inflaciéon (o tomar mas tiempo
del esperado) la “tablita” y, mas generalmente, el anclaje en el tipo de cambio causaron una
sobre valuacion cambiaria muy importante.

Los déficit comerciales causados por a sobre valuacion cambiaria podian financiarse
con flujos de capital inducidos por altas tasas de interés internas. La reversion en los
movimientos da capital, después de la crisis do deuda externa de 1982, vino a agravar una
situacion que de entrada ya era dificil. Es asi que el ajuste externo tuvo que ser mayor que el
que hubiese tenido que efectuarse de todas manaras para corregir a sobre valuacion.

La desestabilizacion de la economia boliviana con la crisis de deuda externa ocurrio
por razones diferentes a las de la Argentina Chile y al Uruguay. En Bolivia, los problemas de
deuda externa se tradujeron de inmediato en una severa crisis fiscal.”> El mayor peso da los
intereses de la deuda aumentd el gasto publico, ya que el gobierno no pudo reducir
suficientemente otros gastos. Tampoco pudo aumentar los impuestos para cubrir los gastos
adicionales. Pero, aun mas importante, el crédito externo cesé bruscamente de ser una fuente
de financiamiento del déficit fiscal. Los gobiernos militares de 1982, autoritarios, pero
paraddjicamente débiles por su falta de legitimidad optaron por la solucion de facilidad que
era al financiamiento con emision monetaria. La razén principal de la cesion del gobierno a
los civiles en Bolivia en 1982 ha de encontrarse en el desencadenamiento da la inflacion

causado por emisiones monetarias excesivas.

del ultimo gobierno militar en cuanto a que era necesario abandonarlas.

2 , .. . ., .. , . . . .
En los otros paises, la crisis de deuda externa produjo también crisis fiscales pero mas distribuidas en el tiempo.



2. Los Primeros Gobiernos de la Transicion Democratica

Las transiciones democraticas de Argentina y de Bolivia ocurrieron cuando las circunstancias
econdmicas, tanto internacionales como nacionales, estaban entrando a su tase mas grave. En
cambio, en los casos de Uruguay y Chile, la restauracion democratica tuvo lugar en un
contexto mas benigno.

El gobierno democratico uruguayo pudo contener la crisis con una buena dosis de
esfuerzo, pero sin necesidad de tomar medidas extraordinarias. En Chile, el problema para el
gobierno de la transicion democratica no era detener la crisis, sino mas bien mantener y
acrecentar los logros de estabilidad y de crecimiento del gobierno militar, asi como resolver
os problemas de indole distributiva La respuesta a los problemas de distribucion se vio
facilitado por una expansion econémica vigorosa que atenuaba cualquier confrontacion.

Tanto el gobierno de Alfonsin en la Argentina como el de Siles Zuazo en Bolivia.
subestimaron completamente la naturaleza de la crisis econdmica y la oposicion politica que
irian a confrontar. Por otra parte, en una actitud voluntarista, sobreestimaron los margenes de
accion de la politica economica. Imbuidos del fuerte apoyo inicial con el que contaban, o
ignoraron las exigencias de la situacion econdmica, o se embarcaron en programas de
estabilizacion muy riesgosos, tanto desde el punto de vista econémico como politico.

A la percepcion equivocada de la naturaleza de la crisis se le sumaba una apreciacion
incorrecta de la correlacion de fuerzas sociales y politicas. El caso boliviano proporciona la
ilustracion mas nitida de esta afirmacién. En los dieciocho afios de gobiernos militares que
precedieron a la transicion democratica, la fisonomia social del pais habia cambiado muy
fuertemente, debido principalmente s la extension de las clases medias, que mostraban
ademas que podian afirmar su poder politico. Se habia producido también una fuerte
redistribucion regional del poder econdmico y politico desde el occidente del pais hacia las
regiones orientales.

Siles Zuazo calculdé mal el poder que podian detentar las clases medias. Asi, por
ejemplo, en su primer ensayo de estabilizacion incluyé una medida de “desdolarizacion” de

los contratos.” Independientemente de los méritos y deméritos técnicos de esta medida, que

> La desdolarizacion fue una reforma monetaria que consisto en le conversion forzosa de los contratos en délares entre

residentes en contratos en moneda nacional.



sea dicho de paso se ensayarian también en otros paises bajo denominativos diferentes, la
reaccion de las clases medias fue de una dureza inusitada. El gobierno de Siles Zuazo, sin
quererlo, habla provisto a la oposicion un argumento muy poderoso. El debilitamiento
politico del gobierno comenz6 con esa disposicion, tomada a las pocas semanas de iniciarse
su gestion.

La reanudacion de la actividad sindical fue otro factor que afectd, muy
significativamente, al disefio de la politica econdmica durante la transicion democratica en la
Argentina. Bolivia y, en menor medida, el Uruguay. De manera general, el movimiento
obrero habla sido fuertemente controlado durante los gobiernos militares y los sindicatos
hablan tenido frecuentemente que trabajar en la clandestinidad.* La devoluciéon de sus
derechos a los sindicatos era parte integrante de la restauracion de la democracia. Una vez
que los sindicatos recuperaron su vigencia afloraron las reivindicaciones laborales, a veces
muy agresivamente, como fue el caso en Bolivia.

Después de los fracasos de sus politicas econdmicas iniciales, tanto Alfonsin como
Siles Zuazo, trataron de alcanzar pactos sociales englobantes. Pero como Torre (1993) hace
notar muy acertadamente, es dificil concluir pactos sociales durante un periodo de transicion
porque ellos implican el congelamiento de las relaciones de poder existentes. Los actores
sociales y politicos no pueden desaprovechar las oportunidades politicas que aparecen con la
transicion y se sienten libres para conseguir ventajas. Los incentivos estan dados para
estrategias no cooperativas. Torre hace notar también que en a transicion se ruede esperar ver
surgir conflictos laborales, que tienen que ver menos con economia que con objetivos
politicos que los sindicatos se fijan por si. Esta constatacion de Torre puede extenderse a
otros actores sociales y politicos, particularmente a los gremios empresariales.

Las experiencias uruguaya y chilena de la transicion se contraponen a las de la
Argentina y Bolivia. En el Uruguay se recompuso el dialogo entre los diferentes sectores
sociales, y durante todo el periodo democratico ha predominado la negociacion y la busqueda
de consensos. Los objetivos de los distintos segmentos sociales se subordinaron al objetivo
mas general de mantener la democracia. Es asi que algunos sectores sociales llegaron a

aceptar cardas temporales en sus ingresos. Por su parte la agenda politica del gobierno

4 Algunos lideres sindicales peronistas cooperaron con los regimenes de Videla, Viola y Galtieri. Corno lo hacen notar

Damill y Frenkel (1992).



democratico chileno, que incluia preservar los logros econdmicos del gobierno militar
aunque dandole mdas énfasis a los aspectos distributivos creaba naturalmente un clima
propicio para la concertacion.

Los gobiernos al igual que les instituciones financieras internacionales (IFIs),
subestimaron la duracion y la magnitud de le crisis de deuda externa. Entre 1982 1985, los
paises, aconsejados y aun presionados por las IFIs, efectuaron transferencias netas de
recursos al extranjero, que en proporcion del FIS, fueron probablemente las mas altas de sus
historias. Los gobiernos percibieron relativamente tarde, cuando los escenarios internacional
y nacional ya habian cambiado, que estas transferencias de ingreso eran una fuente principal
de perturbacion.

Anteriormente al plan Austral, hubo varios ensayos, aunque incompletos, de
estabilizacion en la Argentina. Similarmente, en Bolivia, Siles Zuazo traté de estabilizar por
lo menos seis veces. Si algo caracterizaba a los intentos que precedieron al plan Austral y a
los de Siles Zuazo era su caracter erratico, a veces acercandose a los programas ortodoxos y
de “shock” de tipo FMI y otras veces mas bien prestindole atencion a los efectos
distributivos, en una Optica mas “gradulista”.

El fracaso de los planes de estabilizacion ortodoxos en los primeros afios de Alfonsin
(y en el altimo afo del gobierno militar), origin6 un debate vigoroso acerca de las causas de
la inflacion. Ya no fue aceptada sin discusion la vision deque la inflacion se debia
simplemente a una expansion monetaria excesiva causada a su vez por déficit fiscales
incontrolados. Al menos en los paises donde se habla desarrollado una tecnologia para
convivir con la inflacion, se buscaron explicaciones alternativas a la ortodoxa. Es en la
indexacion automatica de los contratos, especialmente laborales, en el acortamiento de los
plazos de tas operaciones financieras en tas asincronias en los ajustes de precios, y en la
politica monetaria acomodante que habia que encontrar las causas de la alta inflacion.
Debido a la inercia inherente a ese tipo de inflacion, la politica monetaria contractiva no
Lograba el efecto convencional de desinflacion, sino al costo de una larga y profunda
recesion.

En 1984 aparecieron el espectro de la hiperinflacion en la Argentina y una
hiperinflacion declarada en Bolivia. En la Argentina la percepcion predominante era la de la

ineficacia de los programas ortodoxos de tipo FMI, al menos en su version de esos afios, para



combatir a la alta inflacion. En Bolivia, ocurria lo contrario La ortodoxia se fue imponiendo
tanto en el criterio de los economistas como en el del publico. Poco a poco fue ganando
aceptacion la idea que si los programas ortodoxos fracasaban no era porque estaban en la
direccion equivocada sino porque no se los aplicaba con suficiente firmeza. No obstante los
reveses de Los primeros planes ortodoxos, se habia producido un proceso de aprendizaje en
el publico, el cual se fue acostumbrando a que el tipo de cambio oficial y los precios del
sector publico se reajustaran periddicamente. Por otra parte, cada revés revelaba la posicion
de los distintos actores sociales con relacion a las medidas de estabilizacion y, mas
importante erosionaba la oposicion a ellas.’

A fines de 1984, la necesidad de un cambio de gobierno para aplicar con fuerza un
programa de estabilizacion aparecié muy claramente al liderazgo politico boliviano. Siles
Zuazo fue entonces obligado a llamar anticipadamente a elecciones a fines de ese afio.

Como las condiciones iniciales eran diferentes en el Uruguay y Chile, de las de la
Argentina y Bolivia, los comportamientos de los gobiernos de la transicion democratica
también fueron diferentes. Lo anterior no quita que sus politicas fuesen, a la vez,
imaginativas y cuidadosas. Como nos lo recuerda Macadar (1992) sobre el Uruguay “frente
a una economia semi-paralizada, en lo inmediato el desafio consistia en devolver la confianza
a los agentes econdmicos... y recuperar la produccion en un convulsionado contexto
internacional”. Los resultados iniciales fueron sorprendentemente buenos, aunque mas tarde
apareceria que el control de la crisis no habia sido completo. En Chile, la tarea de estabilizar
habia sido realizada por el gobierno militar; al gobierno militar le correspondié méas bien

mantenerla, aunque con algunas dificultades al principio, que se las examina mas adelante.

> Se ha de notar que estos argumentos son similares a los Alesina y Drazen (1991). (Véase también Rodrik (1993).

Obsérvese que los programas bolivianos de estabilizacion de Abril de 1984 y Febrero de 1985 no fueron muy diferentes
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3. Los Programas de Estabilizacion en la Transicion

En Junio de 1985, el gobierno de Alfonsin anunci6 el Plan Austral en la Argentina.
Fue hecho a conocer al publico como un programa de shock heterodoxo, que contenia los
siguientes puntos principales: (a) una reforma monetaria con una nueva moneda; (b)
medidas de correccion fiscal; (c¢) la eliminacion de los mecanismos de indexacion y la
reconvencion de las operaciones financieras para adecuarlas a un régimen de inflacion baja;
(d) el congelamiento de precios y salarios, como instrumento de coordinacion de decisiones
de los agentes econdomicos. En la desindexacion, la fijacion del tipo de cambio tenia un papel
central. Es de hacer notar que algunos le daban al Plan austral un papel mas limitado que el
de un programa de estabilizacion; se lo veia mas bien como un instrumento para evitar que
la Argentina cayera en la hiperinflacion.’®

Casi contemporaneamente al Plan austral, el gobierno boliviano a fines de Agosto de
1985, revelaba su programa de estabilizacion. El programa descansaba en la unificacion
cambiaria, apoyada en politicas fiscales y monetarias muy restrictivas. Ademas y muy
importante para asentar la credibilidad en el programa, incluia una liberalizacién muy amplia
de los mercados de productos y de factores. El plan era de shock ortodoxo en cuanto al
saneamiento fiscal y el estricto control del crédito interno, eran sus componentes mas
importantes. Después, a partir de Enero de 1986 cuando comenzo a usarse explicitamente el
tipo de cambio como ancla de la inflacion, el programa adquirié una faceta un poco mas
“heterodoxa”. Luego, la suspension de pagos a la banca internacional introduciria otro
componente heterodoxo al programa boliviano de 1985.

Es sobre la base del diagnostico de inflacion inercial que se formularon los planes
heterodoxos de estabilizacion.” En cambio, porque la indexacion era relativamente ajena a la
experiencia boliviana, el diagnodstico de la inflacion fue casi uniforme en cuanto a buscar
fuentes curas convencionales. Dado que la economia boliviana era esencialmente una

economia de precios flexibles, debido principalmente a su escaso grado de industrializacion,

en su contenido al de Agosto de 1985, que finalmente paré la inflacion.

Hay numerosos recuentos del Plan Austral, de sus contenidos y de las razones de su fracaso. Se puede consultar, por
ejemplo, Canavese y Di Tella (1988), Machinea (1990) y Heymann (1991).

El gobierno de Garcia en el Pert lanz6 en el mismo afio el Plan Inti, que era sin duda heterodoxo, pero muy diferente al
del Plan Austral. En el Brasil, a principios de 1986, se anunci6 el Plan Cruzado, que era mas cercano en espiritu al Plan
Austral, pero sin el énfasis de éste en el saneamiento fiscal.
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anclas tradicionales como el tipo de cambio y, en menor medida los precios publicos fueron
eficientes en el controlar a la inflacion. El mantenimiento de esas anclas dependia
directamente de politicas monetarias y fiscales restrictivas.

El programa boliviano de estabilizacion tuvo éxito rapidamente, lo que se explica
parlo naturaleza de la hiperinflacion. Se ha de recordar que Bolivia habia sufrido un proceso
relativamente largo de hiperinflacion (17 meses) durante el cual: (a) la economia se habia
dolarizado fuertemente; (b) no independiente de lo anterior, se habia restablecido, mas o
menos bien, un sistema estable de precies relativos en dolares; (c) los contratos nominales en
moneda nacional habian desaparecido; y (d) la desmonetizacion habia sido tan profunda y el
valor en dodlares del stock de pesos bolivianos era tan bajo, que bastaba estabilizar el tipo de
cambio, para estabilizar los precios. Dado el bajo stock real de dinero, la estabilizacion del
tipo de cambio no era técnicamente demasiado dificil: después de una fuerte devaluacion
inicial del tipo de cambio oficial, una politica monetaria restrictiva tenia que ser efectiva. Por
«timo. y no por ser menos importante, habla una eran demanda social por estabilizacion, lo
que secundé a la ejecucion de las drasticas medidas de saneamiento fiscal.

La obtencion de la estabilidad de fado, dadas las condiciones iniciales, no era
demasiado complicada. La parte dificil era sostenerla, lo que se consigui6 en gran parte con
la voluminosa cooperacion financiera internacional que recibi6 el programa. A partir del
ultimo trimestre de 1985. las transferencias netas de recursos desde el extranjero hacia
Bolivia se tornaron positivas. Se conjetura también, aunque la evidencia no es muy
concluyente, que la recuperacion por el Banco Central de los doélares del narcotrafico apoy6
de manera importante ala estabilizacion.

Bolivia sufri6 una fuerte caida en sus términos de intercambio (TDI), a las pocas
semanas del lanzamiento de su programo de estabilizacion.® Obsérvese empero que si bien el
comercio exterior boliviano sufrié un shock adverso de gran magnitud, en cambio en el
servicio de la deuda hubo un alivio muy sustancial. Si bien el programa boliviano de
estabilizacion sobrevivid, no cabe duda que el deterioro en los TDI caus6 que la reanudacion

del crecimiento demorara mucho mas de lo que se esperaba inicialmente.
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Las Estabilizaciones Tranquilas

El objetivo principal del programa econémico de la transicion democratica uruguaya fue el
de la recuperacion de la oferta exportable. La politica fiscal y monetaria se ordenaron en
funcién de esa prioridad La otra prioridad fue sostener la solvencia del sistema financiero,
que tienen un papel fundamental en el modelo de desarrollo uruguayo. La estabilizacion de
precios, la reduccion del déficit del sector publico, y el fortalecimiento de la balanza de pasos
eran también preocupaciones importantes pero no acaparaban toda la discusion de la politica
econdmica.

La situacion externa favorable fue un factor determinante del éxito del programa
uruguayo, por lo menos inicialmente La mejora en los términos de intercambio, mas la
coyuntura por la que atravesaba el Brasil, proveyeron un singular estimulo a las
exportaciones. Por otra parte, el clima de didlogo que trajo la democracia coadyuvo en la
estabilizacion de la inflacion, haciendo que ella se consiga del aflojamiento de las tensiones
distributivas, mas que como resultado de una politica deliberada. Hay que distinguir dos fases
en los desarrollos econdmicos de la transicion uruguaya. En la primero fase de 1955 a 1 987
se recuperaron muy rapidamente los niveles de produccion y empleo pre-crisis. Pero esta
misma recuperacion provocd un incremento vigoroso de las importaciones y una amenaza a
la balanza comerciar. El ajuste interno tuvo que venir en la segunda fase que va de 1988-89,
lo que provoco un estancamiento.

El papel del tipo de cambio real fue central en la politica econdmica, especialmente
en la segunda fase que va de 1988-89. El gobierno de ka transicion democratica uruguaya
reafirmo La politica cambiaria de flotacion del tipo de cambio, con intervenciones limitadas
del Banco Central para evitar oscilaciones muy fuertes. No se volvio a emplear el tipo de
cambio como anda nominal de la inflacion como en los primeros afios de la década de los
ochenta. El tipo de cambio pudo entonces alinearse bastante bien con el nivel requerido para
mantener la competitividad externa. EIl quinquenio democratico finaliz6 con el tipo de
cambio real mas alto del periodo 1970-1990.

Si bien Alwyn la Concertacion de Partidos por la Democracia, una alianza de centro-

izquierdo encontraron la economia chilena en muchas mejores condiciones que los que

La caida en los TDI fue de 35% entre 1985 v 1988.
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hollaron los gobiernos democraticos en los otros tres paises de este volumen, eso no implica
que no hubieran desequilibrios macroeconémicos. En particular, en los dos ultimos afios del
gobierno do Pinochet se habia tenido un exceso de gasto interno y un calentamiento de la
economia que empujaban la taso de inflacién y las importaciones mas alld de los niveles
deseados. Se tenia también el problema de sostener el tipo de cambio real alto alcanzado en
los afios anteriores, que peligraba por el aumento de liquidez proveniente de la acumulacion
de reservas internacionales, a su vez inducida por un gran flujo de capitales del exterior.”

El mantenimiento de los equilibrios macroecondémicos tuvo primera prioridad en
1990. Durante los tres primeros trimestres de 1990, el gobierno democratico tuvo que
efectuar un ajuste macroecondémico de magnitud. El principal instrumento de ajuste fue la
tasa de interés. Pero, a partir del ultimo trimestre de ese afio, la economia comenzé a crecer
rapidamente. Ese impulso dura hasta ahora.

El gobierno de Alwyn, fiel al programa electoral de la Concertacién, optd por
mantener las caracteristicas estructurales del modelo, delineadas flor las transformaciones del
gobierno militar. Las diferencias con el gobierno militar estarian principalmente en la
politica social yen los aspectos referidos a la institucionalidad laboral. Hay que destacar que
el programa de la Concertacion incluia: (a) una reforma tributaria para aumentar los recursos
que el Estado pudiera destinar al gasto social; (b) una reforma a la legislacion laboral; y (c)
un congelamiento de las privatizaciones. Mufioz (1993) hace recalcar que los programas
sociales y los cambios en la institucionalidad laboral debian respetar, segiin el programa de
La Concertacion las limitaciones provenientes de una politica eco ndmico, que le seguiria

dando una maxima prioridad a la estabilidad y al crecimiento.

°  Cabe recordar que Chile abandoné el sistema cambiarlo de paridad fija en 1982. Entre 1982 y 1988, el tipo de cambio

real se depreci6 fuertemente.
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4. Estabilizaciones Fracasadas Exitos de Segunda Vuelta

Sucesores del Plan Austral el Plan de Convertibilidad Argentino

El plan Austral no pudo sostenerse mas de dos afios. Las principales dificultades del plan
Austral vinieron de la misma persistencia de la inflacion de los embates provenientes del
sector extorno. En relacién a la persistencia, las tasas relativamente bajas de inflacion
observadas durante varios meses después del pian Austral no resultaron suficientes para
alargar los plazos de las operaciones financieras ni para suprimir la indexacion de salarios
Por su parte, el deterioro de la situacion externo, causada en gran parle, por una caida muy
fuerte en sus TDI (llegando a 37% entre 1954 y 1987) exigia un tipo de cambio real mas alto.
El gobierno se vio obligado a devaluar en 3.2% en abril de 1986. Poco después las
devaluaciones se acelerarian, de tal manera que entre marzo y diciembre de 1986, la
devaluacion del Austral alcanzé 34%. La fuerte devaluacion no fue suficiente para enderezar
la situacion. Ademas, debido a desequilibrios en algunos mercados internos, el gobierno tuvo
que efectuar correcciones adicionales de precios. La devaluacién y las correcciones de
precios le quitaron credibilidad al programa y al compromiso del gobierno de combatir a la
inflacion.

Le sucedieron al Austral planes con contenidos mas o menos similares, lanzados en
condiciones cada vez mas desfavorables. El fracaso del plan Primavera, ultimo intento de
estabilizacion del gobierno de Alfonsin sumado al deterioro politico desgasté completamente
a la Union Civica Radical (de aqui en adelante, Partido Radical). Es asi que el Partido
Justicialista (de aqui en adelante, el Peronismo) obtuvo una espectacular victoria en las
elecciones de 1 959, contra el candidato del Partido Radical.

En el segundo trimestre de 1985, en un contexto de grave incertidumbre politica, se
produjo un episodio de hiperinflacion. La gravedad de la situacion obligé a Alfonsin a
acortar su gestion por seis meses, entregando la presidencia en Julio de 1989, a Carlos
Menem. En esto imitaria lo que cuatro afios antes hiciera Siles Zuazo en Bolivia.

Menem inici6 su gobierno con un mandato muy amplio. Sin embargo de ello, sus
primeros intentos de estabilizacion fracasaron y, entre diciembre de TOSO y marzo de 1990.

la Argentina sufri6 una segunda hiperinflaciéon. Recién con el plan de Convertibilidad de
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abril de 1991 la Argentina ha podido estabilizar sus precios.

Los cinco elementos principales del plan de Convertibilidad sari: (a) la fijacion del
tipo de cambio; (b) la convertibilidad de la moneda nacional por ley, que obliga al Banco
Central a mantener reservas que respalden en un 100% a la base monetaria; (c) un
mejoramiento sustancial de las cuentas comerciales; (dI a apertura de la economia al
comercio exterior; y (e) la prohibicion de incluir clausulas de indexacion en los contratos de
todo tipo. Se hade agregar que mas o menos un afio después del plan de Convertibilidad la
Argentina llegd a un acuerdo muy importante con sus acreedores de la banca comercial

internacional en el marco del plan Brady.

Consideraciones Adicionales Acerca de la Economia de las Estabilizaciones

Las estabilizaciones sea de primera o de segunda vuelta, lograran abatir las tasas de inflacion,
a veces contundentemente. Pero la reduccion de la inflacién no implico por ella misma que
todos los desequilibrios desaparecieran. Se ha de mencionar, en particular, que las
estabilizaciones boliviana y argentina se obtuvieron con sobre valuaciones importantes del
tipo de cambio. La correccion de la sobre valuacion en Bolivia se alcanzd solamente una vez
que se consolid6 la estabilizacion, ademas deque fue ayudada por factores exdgenos como la
sobre valuacion en los paises vecinos, que son socios comerciales importantes de Bolivia. La
tarea de enmendar la sobre valuacion del peso argentino sigue inconclusa.

El mismo control de la inflacién ha estado lejos de ser completo. El programa mas
eficaz en términos de reduccion de la inflacion fue sin duda el boliviano. Aun asi, la
condicion de fragilidad financiera y también fiscal permaneci6é durante varios afios después
del 985. La tasa de inflacion parecia haberse entrampado en el rango de 15 a 25%. Esas eran
tasas moderadas, pero estaban todavia lejos de la inflacion internacional. Recién en 1 992, la
tasa de inflacion bajo a alrededor de 10%. Las tasas de inflacion de los otros paises de este
estudio han continuado siendo sustancialmente mas altas que la boliviana.

Las estabilizaciones de Bolivia y el Uruguay han estado, bastante inesperadamente,
acompafiadas de una mayor dolarizacion da los depdsitos en el sistema bancario. En la
Argentina la dolarizaciéon ha sido maés fluctuante y ha estado correlacionada con los

momentos de mayor fragilidad financiera. Parece tener un caracter menos persistente que en
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el Bolivia o el Uruguay. La dolarizacion plantea nuevas preguntas acerca de la naturaleza de
las estabilizaciones.

Para terminar, hay que incluir en la discusion la influencia de factores exogenos en el
¢xito de las estabilizaciones. Por ejemplo, la coyuntura del comercio exterior uruguayo fue
muy diferente a la que tuvieron la Argentina y Bolivia cuando lanzaron sus programas de
estabilizacion en 1985. Ella explica una parte da los resultados diferentes en os tres paises en
el ultimo quinquenio da la década pasada. Por otra parte, poca duda cabe que el alivio
sustancial del peso de la deuda externa a partir de 1990, producido por las renegociaciones
asi cono por la calda sustancial en las tasas de interés internacionales, ha contribuido al éxito

del plan de Convertibilidad argentino.

Consideraciones Adicionales Acerca de la Politica de las Estabilizaciones

La manera de disefiar y ejecutar las politicas de estabilizacion no vari6 sino muy lentamente
en relacion alo que se hacia durante los gobiernos militares en la Argentina, Bolivia y el
Uruguay. En los tres paises, el poder ejecutivo ejercié un absorbente predominio, que dejaba
relegado al poder legislativo. Una caracteristica comun de los sucesivos programas de
estabilizacion de “shock” fue la concentracion de poderes en manos del Presidente y algunos
pocos altos funcionarios del area econdémica. Las medidas de estabilizacién fueron
generalmente promulgadas en decretos supremos y otros instrumentos administrativos de
naturaleza similar, aUnque con reservo de aprobacion por el poder legislativo cuando se
requeria legislacion. Con frecuencia el Congreso se encontré con medidas consumadas, a
pesar de que hubiesen necesitado legislacion previa.

Una caracteristica importante de los segundos gobiernos democraticos de Argentina y
Bolivia, que fueron los que lograron la estabilizacion fue la de gobernar al margen de los
partidos politicos que los habian hecho elegir. Los gabinetes de Menem y Paz Estenssoro se
formaron mas bien con empresarios y tecnocratas, a veces fuertemente resistidos por los
partidos de gobierno.

Como hace notar el ensayo de Damill y Frenkel por las urgencias de la estabilizacion,
los poderes administrativos desplazaron a la negociacion politica y se abandonaron las

estrategias de cooperacion, y los procedimientos de deliberacion politica y de participacion.
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En situaciones do emergencia se hacia necesario que un agente coordine rdpida y
efectivamente la accion colectiva. Ese agente era el poder ejecutivo. Se ha de subrayar que la
manera autoritaria de formular y ejecutar la politica econdmica fue tipica de los programes de
estabilizacion, con las reformas estructurales hubo un poco mas de cuidado.

La concentracion del poder en manos del ejecutivo aumento la dependencia del éxito
politico en el éxito econdmico. La agenda politica se vio anormalmente definida por los
resultados en el frente econémico. Paradojicamente, este rasgo de le manera de hacer politica
tuvo consecuencias en el mismo poder ejecutivo, que a pesar de su hegemonia inicial perdid

después margenes de decision y de accion.
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5. Las Reformas Economicas

Las exigencias de la estabilidad macroeconémica dominaron completamente el disefio de la
politica econdmica durante la transicion democratica en los cuatro paises del estudio. En la
Argentina Bolivia y el Uruguay se establecid6 una clara primacia de la politica
macroeconémica frente a las politicas sectoriales. En Chile también fue la politica
macroeconémica el instrumento central de la politica econdomica aunque obviamente estuvo
mas orientada a los problemas de mantenimiento de tino vigorosa tasa de crecimiento y de la
competitividad internacional, que a los de estabilizacion que ya estaba adquirida.

Las severas crisis macroecondémicas prepararon el terreno para las posteriores
reformas estructurales, mas de tipo microeconémico. En las huellas de la estabilizacion
aparecieron, al principio poco explicitamente, reformas que implicaban cambios profundos
en los patrones de inversion y ahorre, y de asignacién de recursos. Gran parte de estas
reformas fueron impulsadas por las instituciones internacionales de financiamiento (IFIs),
que engendraron una nueva ortodoxia, que ponia los acentos en el control de los
desequilibrios financieros y macroecondmicos, en la liberalizacion de los mercados, en la
apertura comercial y financiera, y en la privatizacion. Damill y Frenkel 1992) Illaman a esta
concepcion el “Consenso de Washington™.

Las IFIs presionaron, cada vez menos sutilmente, para que los paises adoptaran
medidas siguiendo las recomendaciones del Consenso de Washington. En un principio se
tenia o creencia de que muchas de las reformas serian transitorias. Se las veia mas cono
aditamentos a los programas de estabilizacion para aumentar su credibilidad, que como
instrumentos de cambios radicales. Solamente después el publico se dio cuenta, un poco
sorprendido, que se habia llevado a cabo una revolucion radical.

La secuencia en las reformas pas6 a un segundo plano, no obstante deque fuera objeto
de gran debate en los medios académicos y en los departamentos de investigaciones de las
IFIs. Igualmente lo hizo la recomendacion, que hasta 1985 era mas o menos estandar, de que
habia primero que estabilizar antes de liberalizar los mercados. Los departamentos de
operaciones de las IFIs, en una actitud mas audaz que la de los departamentos de
investigaciones, presionaron para que se adopte muy rdpidamente de las medidas, que

ademas debian ser muy abarcantes. De mas en mas las IFIs se pusieron a recomendar la
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simultaneidad entre la estabilizacion y las retornas econdmicas.

Los conflictos entre estabilizacion reformas estructurales recibieron un tratamiento un
poco mas cuidadoso en Chile y el Uruguay. Por esa razdn, en esos paises no se presentaron
incompatibilidades entre la estabilizacion de la inflacion y un tipo de cambio real alto.

Las reformas estructurares pudieron ejecutarse bastante facilmente porque apenas
confrontaron resistencias politicas. La oposicion a las estabilizaciones ortodoxas habia
desgastado casi completamente a los sindicatos y las clases medies de ingresos mas bajos,
que eran los que tenian que asumir en primera instancia los costos de las reformas.

Las reformas estructurales, asi como ha estabilizacion tenian también como objetivo
aumentar las tasas de inversion. Pero contrariamente a lo esperado, no hubo una
recuperacion significativa de la inversion en el segundo quinquenio de los anos ochenta ni en
la Argentina, ni en Bolivia ni en el Uruguay.

Bolivia y el Uruguay muestran los casos extremos de baja inversion. Se ha de
observar que el incremento de a tasa de inversion en Bolivia después dc 1988 se he debido
esencialmente a la inversion publica. La inversion privada no respondié, como se esperaba, a
los nuevos estimulos. Entre 1986 y 1990, la inversion privada en proporcion del PIB fue en
promedio 7% inferior a la de los afios de grave crisis 1952-85. EI comportamiento de la
inversion privada fue igualmente timido en el Uruguay, donde durante el periodo
constitucional fue un 30% inferior a la verificada durante la crisis de 1982-94. Macadar
(1992) recalca que el proceso de recuperacion uruguaya vino de la restauracion de los niveles
de actividad perdidos durante la crisis, mds bien que de una nueva configuracién de la
produccion, basada en los sectores de mayores ventajas comparativas, o en los incentivos
creados por las reformas economicas. Para alcanzar una nueva configuracion hubiesen sido
necesarias mas inversiones.

La economia chilena volvid a encontrarse en un sendero de rapido crecimiento a fines
de 1990, con una fuerte expansion de las exportaciones, y ademas con reducciones del déficit
fiscal y en la tase de inflacion. Mufioz (1993) destaca dos resultados excepcionales: (a) la
economia crece vigorosamente a pesar de la recesion mundial, hay una desvinculacion de la
trayectoria de crecimiento de la economia nacional y la de la internacional; (b) a diferencia
del “boom” de fines de los setenta, basado en el ahorro externo, el nuevo boom encuentra sus

fuentes en un sector exportador muy dindmico, en altas tasas de inversion, y en el ahorro
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interno Mufioz concluye que el crecimiento chileno “se basa so6lidamente en recursos propios
del pais, estimulados por una politica econdmica coherente”.

Las bajas tases de inversion fueron uno de los principales problemas de la economia
chilena de 1975 a 1 986. Entre 1986 y 1989 se observa una fuerte recuperacion, alcanzando a
un promedio de 21.4%. Luego de la restauracion democratica, esas tasas subieron hasta
24.8% en promedio de 1990 a 1993.

Vale la pena examinar el contexto politico en el que se efectuaron las reformas.
Damill y Frenkel (1992) subrayan que los partidos mayoritarios argentinos no tenian una
concepcidn y un discurso propio sobre las reformas econdomicas que habia que encarar. Esto
facilit6 el avance de una version simplista de la ideologia liberal-conservadora, de modo que
el radicalismo primero y, mucho mas marcadamente, el gobierno de Menem después, fueron
penetrados por una vision privatista y anti-estatista, desprovista de matices. Este comentario
ruede ser extrapolado a Bolivia, donde el segundo y el tercer gobierno democratico
asumieron en su discurso el mismo tono de liberalismo simplista. En Chile, en cambio el
discurso liberal simplista y la excesiva ideologizacion de la politica econémica fueron
caracteristicos de los afos setenta. En el momento de la transicion democratica ya se tenia
una visidon mas matizada. En el Uruguay, los tonos mas afios de discurso liberal en

democracia llegaron con el segundo gobierno democratico.
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6. Las Interacciones Politicos y Econémicas en lo Transicion

Las distintas coyunturas econémicas asi como las distintas politicas econdmicas explican las
reaccionas politicas de los distintos actores sociales. Pero a su vez, las politicas econdmicas
no podian ser exdgenas ni podian abstraerse de consideraciones distributivas, ni tampoco de
las luchas por el poder politico. Los procesos politicos y las reacciones colectivos de los
distintos actores sociales fueron determinantes importantes de las modalidades que tomo la

politica econdémica.

Los Empresarios

En Chile, con una economia en rapida expansion y con los equilibrios macroecondémicos
basicos asegurados la reaccion inicial del sector privado fue sin embargo de desconfianza.
Por una parte, habia el recelo de los empresarios hacia partidos en la Concertacion que
histéricamente eran percibidos como sus enemigos. Por otra parte, habia el temor que las
reformas econémicas logradas durante el gobierno de Pinochet se revirtieran.'” La
desconfianza estuvo presenta todo el primer afo de gobierno democratico, y se puede hacer
la conjetura de que ella determind el curso que tomaria le politica econdémica.

Los ajustes macroecondmicos del primar afio de gobierno democratico vinieron a
agravar la desconfianza empresarial. Los empresarios consideraban que el gobierno habia
reaccionado excesivamente al calentamiento de la economia. Afiadian también a sus
objeciones, la reforma tributaria, a reforma laboral y la paralizacion de las privatizaciones.
Dados esos antecedentes, uno de los primeros objetivos que se impuso Alwyn fue ganar la
confianza de los empresarios. Se ha de observar que, a posar de todo, la oposicion

empresarial estuvo signada por la moderacion.
El gobierno democratico encontrd un inesperado apoyo en la escision de la derecha.

Ello se habia dividido en e] tiempo transcurrido entre el plebiscito de Pinochet y las

elecciones. De acuerdo con Mufioz (1993), surgié en la derecha una oposicion entre un
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enfoque moderno y renovado de la politica, por una parte, y un enfoque reivindicativo y
conservador, basado en personalismos y carismas mds que en programas politicas coherentes,
por otra porte. En ese cuadro politico los dirigentes empresariales optaron por concentrarse
en la defensa del modelo de libre mercado, distanciandose de los partidos de derecha.

Una vez que se reactivd el crecimiento renacidé también el optimismo del sector
empresarial en su conjunto y la desconfianza inicial se desvanecid. La aceleracion del
crecimiento, el fuerte aumento del ahorro nacional y de la inversion la disminucion de la
inflacion, y la caida de la tasa de desempleo reaseguraron a les dirigentes empresariales de la
bueno direccion de la politica economica y de la capacidad de gestion de las autoridades
econdmicas. Las objeciones a las reformas tributaria y laboral pasaron a un segundo plazo."'
El gobierno no solamente vencié la desconfianza inicial sino que consiguid espacios
importantes de cooperacion con los empresarios en verlos campos. Se produjo un equilibrio,
flor una asociacion de intereses, entre los empresarios y el gobierno de la Concertacion.

Las reacciones de los sectores privados uruguayo y argentino fueron, por lo menos
inicialmente, de simpatia hacia los gobiernos democraticos. En la Argentina el Partido
Radical era visto como mas aun a los empresarios que el Peronismo, que tenia una larga
tradicion de Intervencidon aunque después, al no poder los radicales controlar la inflacion
ocurriria un viraje en su opiniéon. En el Uruguay, la gestion correcta de la economia, por lo
menos durante una primera fase, recibi6 el apoyo empresarial.

Cuando se vela venir la calda de la dictadura militar, la poderosa Confederacion de
Empresa Privados de Bolivia (CEPB) lanz6 un Illamamiento publico en favor de la
democracia, Empero una vez posesionado el gobierno democratico de Siles Zuazo, la CEPB
se le enfrentd permanentemente. La CEPB tomd esta agresiva actitud, sobre todo por el
temor que le causaba la presencie del Partido Comunista de Bolivia en la coalicion
gobernante.

Contrariamente a lo sucedido durante el gobierno de Siles Zuazo, la CEPB apoy6

publicamente al programa de reformas econdmicas del presidente Paz Estenssoro. Mas aun.

Empero cabe hacer notar que la Confederacion de la Produccion y el Comercio. La mayor agrupacion empresarial de
Chile, trabajo desde muy temprano con los economistas de lo Concertacion para debatir los lineamientos de la politica
econodmica de la transicion.

Lo anterior no quiere decir que el sector privado se haya plegado completamente a la direcciéon dada a la economia por el
gobierno. Subsisten sus criticas en cuanto al tamafio del estado, a la discontinuacion de las privatizaciones, y al exceso
del gasto publico (que estaria haciendo perder competitividad).
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en una experiencia, inédita desde fines del siglo 19, hubo una participacion empresarial
numerosa en el gabinete de Paz Estenssoro y en los puestos mas altos de la administracion
publica. Durante el gobierno de Paz Zamora, la CEPB volvié a retomar su beligerancia
presionando por uno agenda muy extenso de reformas, que segun ella el gobierno debia

encarar con decision.

Los Sindicatos

La experiencia de la relacion de los gobiernos con los sindicatos difiere también entre la
Argentina y Bolivia por un lado, y la de Chile y el Uruguay, por el otro lado. En este
segundo grupo de paises, la biisqueda de espacios de concertacion con el movimiento obrero
le dio un cariz especial a la politica econdmica de la transiciéon democratica.

Las relaciones con los sindicatos se vieron facilitadas en Chile, tanto por la
legislacion laboral promulgada por el gobierno democratico, como por el vigoroso
crecimiento de la economia. La nueva legislacion reconocia ampliamente a la accion sindical;
las limitaciones subsistentes tenian por objeto reducir las confrontaciones evitables entre
empresarios y trabajadores, asi como la excesiva ideologizacion en las negociaciones. La
favorable evoluciéon de la economia permitid, por su parte, un crecimiento de las
remuneraciones reales y una caida en las tasas de desempleo.

Los sindicatos uruguayos cooperaron activamente con el primer gobierno
democratico. Participaron en la Concertacion Nacional Programatica (CONAPRO), que
agrupaba también a representantes de los partidos politicos, organizaciones sociales,
empresariales estudiantiles. Funcion¢ antes del sufragio de noviembre de 1984, y luego de las
elecciones. El documento de la CONAPRO. Emitido a pocos dias de que asumiera el
gobierno constitucional, contenia los lineamientos bdsicos de una politica econdémica
concertada.

Una vez restaurada la democracia en el Uruguay, el cambio mas importante de la
politica econdmica fue en materia salarial. Macadar (1992) hace notar que hasta el fin de la
dictadura, los salarios en el sector privado se fijaban administrativamente. Luego de la
reorganizacion sindical, los ajustes salariales se negociaron con los Consejos de Salarios,

donde participaban empresarios, trabajadores y gobierno.
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A pesar del espiritu de concertacion que primaba, por lo menos durante el primer
gobierno democratico uruguayo, la politica salarial tenia que ser tributaria de las restricciones
de la economia, especialmente de las externas. Con todo, los salarios y pensiones
experimentaron una recuperacion notable y sostenida a lo largo del periodo 1985-1990. La
recuperacion se produjo por las transferencias de ingresos desde los sectores productivos y
por la transferencia externa de ingresos, resultante de una mejoria en los términos de
intercambio. Esta situacion cambid a partir de 1990, por la reversion en los términos de
intercambio que provoco un retroceso en el salario real.

En la Argentina, la Confederacion General del Trabajo (CGT), tradicional aliada del
Peronismo, se opuso tenazmente al gobierno radical. Sigue oponiéndose, pero con menos
fuerza, a las reformas de politica econdmica del gobierno de Menem. En los ultimos afios se
ha observado una clara pérdida del peso politico del movimiento obrero organizado.

En Bolivia Siles Zuazo cont6 por un breve periodo con el favor de los sindicatos, que
lo perdié después de sus varios intentos de estabilizacion. De hecho, uno de los principales
factores de agravamiento de la inflacion entre 1982 y 1985 fue la virulenta oposicion
sindical. El poder de los sindicatos cambié radicalmente en la fase de estabilizacion. Es asi
que entre las medidas politicas que coadyuvaron al programa de estabilizacion de Paz

Estenssoro estuvo su estricto control del movimiento obrero.

Los Partidos Politicos

En la Argentina y Bolivia loa errores del gobierno en el manejo de la crisis tuvieron una
resonancia casi inmediata en los partidos y coaliciones politicas que lo conformaban. Pronto
siguieron las crisis internas las divergencias respecto a la politica econémica se hicieron
publicas, y comenzaron a aparecer programas ‘“‘alternativos” de estabilizacion a los
propuestos por el ejecutivo, lo que, sin mayor sorpresa debilitaba a este ultimo. Las
disensiones se tradujeron pronto en divisiones y alejamientos que fueron profundamente
perturbadores de la politica econdmica. Por su parte, la oposicion a los gobiernos de Siles
Zuazo y Alfonsin, atrincherada especial mas no exclusivamente en el parlamento, obstruy6

casi todas las medidas que se requerian para estabilizar.
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El temor de los gobiernos de perder el apoyo de sus propios partidarios produjo
demoras y aun paralizaciones en sus decisiones. La inestabilidad politica comenzo a
interactuar con la inestabilidad econdémica, reforzandose en sus efectos indeseados. Si los
primeros gobiernos democraticos de la Argentina y de Bolivia se mantuvieron, a pesar de las
condiciones politicas extremadamente dificiles, fue esencialmente porque un retorno hacia
formas inconstitucionales no parecia una salida viable.

La falta de coaliciones politicas estables fue reemplazada por una estrategia de
cooptacion sectorial y politica, tanto en la Argentina como en Bolivia, con costos para el
esfuerzo de estabilizacion y, en fin de cuentas, con pocos réditos politicos Ademas, los
sucesivos alzamientos militares debilitaron ain mas a Alfonsin, atin si en el corto plazo sudo
controlarlos.

En contraste con los primeros gobiernos democraticos de Bolivia y la Argentina, los
segundos gobiernos, poseedores de un amplio mandato, ademés de controlar a inflacioén, han
podido proponer y ejecutar un conjunto muy amplio de reformas estructurales. EI caso
argentino es especialmente relevante. Si bien eL contexto social le era mas favorable a
Menem que a Alfonsin, eso no quita que Menem, ha demostrado una gran capacidad de
gestion. Por ejemplo, la contundente respuesta a la sublevacion militar de diciembre de
1990, consolidé su imagen de autoridad y eficacia. Igualmente lo hizo la celeridad de sus
privatizaciones.

De manera casi general los partidos politicos en los cuatro paises rompieron con su
tradicion durante la transicion democratica en los cuatro paises, pero en momentos diferentes.
Los cambios fueron realmente sorprendentes. Partidos que hablan conformado la Unidad
Popular durante el periodo de Allende, al ingresar a la Concertacion mostraron una evolucion
ideoldgica muy importante. Mufioz (1993) hace notar que esos partidos: (a) matizaron las
criticas al modelo econdmico establecido por Pinochet; (b) reconocieron los aspectos
positivos de la estructura econdémica vigente: y (0) reconocieron la importancia de la
propiedad privada y de los empresarios en el desarrollo.

En Bolivia, tanto el Movimiento Nacionalista Revolucionario (MNR) como el
Movimiento de la Izquierda Revolucionaria (MIR) rompieron con sus raices populistas y
marxistas. Sorprendié una primera vez el MNR lanzando un programa de reformas

economicas liberales, y sorprendié una segunda vez el MIR extendiendo y profundizando los
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cambios liberales y aliandose para gobernar con su partido de derecha, Accion Democratico
Nacionalista.

En la Argentina, la evolucion fue similar. Si bien es dificil de calificar la gestion de
Alfonsin de populista, el fracaso de sus planes de estabilizacion convencio a los dirigentes
peronistas de que ero necesario seguir politicas mas ortodoxos liberales. Menem percibid
correctamente, y transmitié su percepcion a su partido, que la prioridad de la sociedad estaba
en la estabilidad; cualquier otro reclamo ocupaba un segundo lugar. Como lo hacen notar
Damill y Frenkel (1992) esta demanda social incrementd los margenes de maniobra de
Menem. A la percepcion correcta del gobierno de lo demando social por estabilidad le
acompafi¢ otra percepcion, un poco mas discutible, de que la inica manera de convencer al
publico del compromiso del gobierno en su lucha contra la inflacion era siguiendo las
politicas ortodoxas recomendadas por las IFIs y el Consenso de Washington, aun acentuando
si fuera necesario algunos de sus rasgos.

El gobierno de Sanguinetti en el Uruguay, que asumi6é en mayo de 1985, tampoco
cedid a las tentaciones populistas. No ignoré las restricciones de la crisis econdmica, pero
decidié vencerlas combinando politicas mds o menos ortodoxas, en todo caso que no eran
desaprobadas por el FMI, con la concertacion con los principales actores sociales.

Macadar (1992) hace notar que los partidos politicos pasaron a ocupar nuevamente el
centro de la escena social, con flexibilidad y habilidad para absorber y neutralizar las
tensiones sociales, asi como para canalizar los complejos conflictos politicos. Los diferentes
grupos sociales acotaron su disenso y contribuyeron a consolidar la restauracion democratica,

apoyando a la accién de los partidos.

El Tema de los Derechos Humanos

Un asunto importante en las restauraciones democraticas de los cuatro paises, que afecté
significativamente ala gobernabilidad y a lo politica econémica, fue el de las reparaciones
alas violaciones de los derechos humanos, perpetradas por las dictaduras militares.

El primer gobierno democratico boliviano encontré una solucion transitoria al
problema encargando a las propias fuerzas armadas la depuracion de sus oficiales que habian

incurrido en actos de lesa humanidad. Esta soluciéon aunque imperfecta, impidid que el

27



gobierno civil fuese desestabilizado por los militares. Posteriormente, durante el segundo
gobierno civil se inicid un Juicio de Responsabilidades a los principales miembros del
gobierno militar de 1980. Este juicio culminé recién en 1992, con severas condenas para
ellos.

Los primeros gobiernos democraticos argentino y uruguayo confrontaron grandes
dificultades en el manejo del tema de reparaciones. Tuvieron que sufrir levantamientos
militares, que pusieron en serio peligro a la democracia. Las rebeliones militares fueron
especialmente dafiinas para el gobierno de Alfonsin. Las presiones de las fuerzas armadas
terminaron imponiendo a los gobiernos de Argentina y del Uruguay amnistias generales y la
terminacion de las investigaciones.

El gobierno democratico chileno actué de manera diferente a la de los otros paises. Su
politica se basé en el esclarecimiento de lo sucedido durante la dictadura, en las reparaciones
morales materiales a las victimas de la represion, yen sanciones a los responsables. Yodo lo
anterior, sin embargo, evitando una reaccion de las tuerzas amadas que desestabilizara la
democracia. En esta politica, las demandas judiciales debian sor entabladas por las victimas
de los atropellos y por sus familiares, sin la participacion del gobierno. Después de un
concomitante asesinato politico perpetrado por un grupo de extrema izquierda el gobierno

relegd en su agenda politica el asunto de las reparaciones.
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7. Comentarios Finales

Después de los vastos movimientos politicos y econdémicos de la década anterior, los
primeros afios de los noventa ofrecen perspectivas prometedoras. La democracia parece
haberse fortalecido, después de haber sufrido los embates provenientes de una muy grave
crisis economica. Argentina y Uruguay han elegido gobiernos democraticos por segunda vez.
Chile se prepara para nuevas elecciones. Aunen un pais con Lina larga tradicion de
inestabilidad corro es Bolivia, la democracia se ha mantenido firme desde 1982, y en este afio
de 1993 se ha elegido democraticamente al gobierno por cuarta vez.

La tasas de inflacion han ido cediendo terreno en todas los paises, aunque son todavia
altas en comparacion con las de los paises industrializadas, pera son ciertamente muy
inferiores a las que prevalecian en los primeros afios de la década anterior, y son aun mas
bajas de lo que solian ser en los setenta. Las economias estan también mas abiertas al
comercio exterior y a los movimientos internacionales de capital. Otro aspecto destacable es
el de la reduccion del tamafio del sector publico, que se habia sobredimensionado en los
sesenta y setenta con los modelos de desarrollo con impulso estatal.

Una pregunta cuye respuesta queda pendiente es la de silos cambios mencionados
seran permanentes o. al contrario se revertirdn tanto porque no llegan a cumplirse sus
promesas en plazos de tiempo razonables, o porque cambia el contexto internacional y las
visiones acerca de los modelas de desarrollo en las muy influyentes IFIs.

A pesar de los progresos econdmicos logrados en la Argentina. Bolivia y Uruguay,
subsisten problemas de credibilidad que se manifiestan sobre todo en bajas tasas de
inversion, en relaciéon a patrones internacionales y a sus propias experiencias historicas.
Llama la atencion, en especial, la pequefiez de las tasas de inversion privada. Solamente en
Chile, de los cuatro paises del estudio, les tases de inversion han sido alias durante toda la
transicion.

El tipo de cambio, por su importancia en la gestion de la macroecondémica, seguirad
siendo objeto de una atencidn especial. Se ha subrayado a lo largo de esta introduccion que
las exitosas politicas econdmicas de Chile y el Uruguay tuvieron como pilar un tipo de
cambio real alto. En cambio, las estabilizaciones y reformas estructurales argentina y

boliviana se han efectuado con apreciacion cambiaria, lo que les he dada una marca de
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precariedad, dificil de borrar ain después de varios anos.

Los cuatro paises, sea por efecto de la crisis de los ochenta o por razones demas larga
data, seguiran confrontando problemas importantes de distribucion del ingreso y, en algunas
de sus regiones, situaciones de extrema pobreza. Las mayores Participaciones del salario en
el Ingreso han sido efimeras. La pobreza en las areas de fuerte depresion no ha tenido
todavia, con la posible excepcion de Chile, la atencion sustantive que requiere de las politices
publicas.

De mantenerse la estabilidad macroecondémica y si las tasas de inversion y de
crecimiento se recuperara en aquellos paises donde son todavia muy bajas, los problemas que
tendran que encarar los cuatro paises hacia fines de este siglo seran ya los de una economia
madura. El ensayo de Mufioz es el que mejor los resume esos problemas: (a) el
mejoramiento de la equidad social; (b) el aumento de la competitividad internacional basada
en ganancias de productividad y en afirmaciones de la capacidad institucional, mas bien que
en bajos salarios; y (c) un mejoramiento de la calidad de la gestion publica insistiendo en los

nuevos papeles que le corresponde al estado.
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