.Son los partidos politicos
el problema de la democracia
en América Latina?

Susan C. Stokes*

Los partidos politicos expresan y canalizan los intereses de los
ciudadanos, proporcionan a los votantes opciones predecibles, man-
tienen los vinculos entre el gobierno y la sociedad civil, imponen el orden
en los procesos legislativos y disciplinan a los politicos: tal es la sabi-
duria convencional. Para que funcione bien, la democracia necesita que
se realicen todas esas funciones. A menudo se observa que los partidos
politicos de muchas democracias latinoamericanas son débiles o no
estdn institucionalizados, y que sus sistemas de partidos son volatiles
y estdn fragmentados. Adem4s, se considera que esas democracias
adolecen de ciudadanos con preferencias politicas mal definidas y
fluctuantes, de campafias que no predicen las politicas publicas, de
vinculos débiles entre la sociedad civil y el Estado, de procesos legisla-
tivos caéticos, y de funcionarios publicos incompetentes e indisciplina-
dos. Por lo tanto, es tentador inferir que los partidos débiles son los
responsables de las deficiencias en las democracias de América Latina.

En este documento examino la hipétesis de que gran parte del
problema de las democracias latinoamericanas puede encontrarse
en los defectos de los partidos. Comienzo revisando las funciones que
se atribuyen a los partidos y de qué manera éstos pueden hacer que la
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democracia funcione mejor, centrdndome en el efecto de los partidos
sobre la capacidad de respuesta del gobierno ante los ciudadanos.
A continuacién comparo la tesis de que los partidos aumentan la capa-
cidad de respuesta con otra tesis segun la cual los partidos la minan.
Tanto la teoria como los estudios empiricos sobre América Latina
ofrecen puntos de vista contradictorios: que los partidos fuertes forta-
lecen a la democracia y que la corroen.

Posteriormente hago uso de pruebas empiricas para buscar un
vinculo entre los partidos débiles y una democracia deficiente. En
concreto, exploro el efecto de la volatilidad del sistema de partidos sobre
la falta de respuesta al mandato popular: cuando los gobiernos prome-
ten un conjunto de politicas durante las campanas y, al estar en el
poder, cambian de inmediato y radicalmente. Los cambios frecuentes
de politicas y la baja respuesta al mandato popular son sefiales de que
no todo estd bien en las democracias latinoamericanas; sin embargo,
las pruebas de que los partidos y los sistemas de partidos volatiles son
el meollo del problema son menos que aplastantes. Concluyo que la falta
de respuesta al mandato popular refleja una coyuntura histérica pecu-
liar y conflictos agudos entre la elite y las masas respecto a las politicas
publicas. Estas fuerzas produjeron cambios en las politicas de paises
latinoamericanos con partidos institucionalizados o no.

Partidos politicos y democracia:
la ambigiiedad de la teoria

La teoria ofrece interpretaciones claramente contradictorias acerca del
efecto de los partidos politicos sobre la democracia.

Los partidos son buenos para la democracia. Su ventaja es doble.
En primer lugar, sirven para propésitos electorales, pues aumentan la
participacién, elaboran programas y simbolizan la ideologia o la orien-
tacién de las politicas, todo lo cual hace que los gobiernos respondan
mejor a los ciudadanos. Los gobiernos responden al subgrupo de ciuda-
danos que votan; una mayor participacién ampliaria el segmento de la
ciudadania al que deben escuchar los gobiernos. Los programas y los
manifiestos expresan las intenciones de los partidos en materia de
politicas publicas, y difundirlos en las campanas permite a los ciuda-
danos hacer elecciones significativas durante las votaciones (Klinge-
man, Hofferbert y Budge, 1994). Si no existen partidos fuertes, las
opciones de los votantes son guiadas por simpatias personales, lo que
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permite a los ganadores que los mandatos populares en torno a deter-
minadas politicas no los limiten. “Liberados por las plataformas de los
partidos, eligen politicas ptblicas que tienden a ser erriticas y de
corto plazo. Se inclinan mads por la demagogia y el populismo, los
cuales tienen efectos nocivos sobre la democracia” (Mainwaring y
Scully, 1995, p. 25).

Las plataformas de los partidos les transmiten a los ciudadanos
la orientacién de las politicas piblicas pasadas y futuras de los diferen-
tes gobiernos, permitiendo asi que los votantes elijan sin conocer en
detalle lo que han hecho los funcionarios que estén en el poder o lo que
prometen hacer sus opositores. La legitimidad del sistema democratico
es un beneficio colateral de prediccién y capacidad de respuesta: “En
si, los pueblos no gobiernan, pero eligen quién lo hace, expresando de
este modo su consentimiento al gobierno”, y los partidos hacen que estas
opciones electorales sean predecibles y significativas (Mainwaring y
Scully, 1995, p. 24).

El segundo grupo de ventajas que ofrecen los partidos se encuentra
en el ambito de la forma de gobernar. Llevan orden al proceso legisla-
tivo, disciplinando a sus miembros y reduciendo el nimero de propues-
tas hasta tener un nimero manejable; evitan, por lo tanto, reciclar
temas y manipular la agenda. Los partidos pueden tener perspectivas
mas largas que los politicos individuales, y usan sus poderes discipli-
narios (por ejemplo, las promociones y las candidaturas) para que los
individuos se atengan a los compromisos programaticos y eviten caer
en tentaciones como el enriquecimiento personal, la evasién o incluso
la deslealtad a las instituciones democréticas. Y los partidos aumen-
tan la gobernabilidad. Cuando los partidos no estdn institucionalizados
y la disciplina de partido es débil, los gobiernos pueden enredarse con
las legislaturas, y sobrevienen la inmovilidad y la inestabilidad.

Los partidos son malos para la democracia. Entre los analistas de
la politica de América Latina, los que estdn a favor de los partidos se
han vuelto mds ruidosos. Sin embargo, algunos escritores pasados y
presentes siguen la tradicion de la teoria democrética segin la cual los
partidos son, en el mejor de los casos, un mal necesario y, en el peor,
una amenaza para la democracia. Los partidos se pueden volver inva-
sivos, estructurando conflictos en la sociedad civil y haciendo que los
conflictos sean de dificil manejo. El influyente andlisis que Valenzuela
hace del fracaso de la democracia en Chile con Allende subraya el efecto
polarizador de los partidos fuertes: “el sistema de partidos muiltiples,
con sus profundas diferencias ideolégicas, cre6 presiones politicas que
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hicieron dificil estructurar politicas nacionales capaces de abordar los
intimidantes problemas del subdesarrollo” y, finalmente, contribuye-
ron a que fracasara la democracia (1994, p. 167; véase también Valen-
zuela, 1977).

Coppedge (1994) describe el mismo sindrome en su andlisis de la
caida de la democracia venezolana. Dice que los partidos

penetran en organizaciones politicamente relevantes hasta un grado tal
que viola el espiritu de la democracia. La triste consecuencia es que
muchos de los canales informales de representacién que se dan por
sentados en otras democracias, como los grupos de interés, los medios de
comunicacién, los tribunales y los lideres de opinién independientes, son
bloqueados por la dominacién extrema de partidos [1994, p. 2].

El conflicto entre los seguidores de un partido puede volverse tan
intenso y sus miembros pueden preocuparse tanto por ganar una
ventaja para su faccién, que se vuelven sordos a las voces de los
electores. Cuando hay un partidismo excesivo, los ciudadanos observan
una pérdida de respuesta por parte de los gobiernos y los politicos, y se
enemistan con la democracia. Citemos nuevamente a Coppedge:

En Venezuela, las luchas de las facciones dentro de los partidos ocupan
un lugar prominente en la vida politica [...] Cada vez que un partido
gobierna, se divide en dos fuerzas antagénicas: un grupo de los que estén
“adentro”, que quieren preservar el liderazgo del presidente en funciones,
y un grupo de los que estdn “afuera”, interesados principalmente en elegir
al siguiente presidente. El altercado que provocan estas largas e intensas
crisis por la sucesién tiende a enojar a los votantes, tanto que a menudo
el partido en el gobierno pierde la siguiente eleccién. A largo plazo, estas
luchas emparian la imagen de la democracia [1994, p. 3].

(Obsérvese que, pese a este faccionalismo, los partidos venezolanos
mantuvieron la disciplina en la legislatura; segiin este criterio comiin,
los partidos eran “fuertes”.) Un conflicto partidista agudo, un conflicto
que miné la capacidad de respuesta del gobierno, fue una de las
cualidades de la politica en Chile (antes de Pinochet) y en Venezuela,
dos de los sistemas de partidos mds “institucionalizados” en América
del Sur (véase, por ejemplo, Mainwaring y Scully, 1995, p. 17).

En la historia de la teoria politica, el punto de vista escéptico sobre
los partidos dominé hasta el siglo xvii1. Por ejemplo, los arquitectos del
gobierno de representacién en los Estados Unidos sospechaban de los
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partidos y de otros casos de “faccion”.! (Sartori, 1976, sefiala que
“partido”, que proviene del latin partire, dividir, y “faccién” se usaban
indistintamente hasta Burke.) Los partidos, al igual que las sectas
religiosas y los grupos de interés, ostentan

un celo por opiniones diferentes [...] un apego a lideres diferentes que
compiten ambiciosamente por la preeminencia y el poder [...] [Las faccio-
nes], a su vez, han dividido a la humanidad en partidos, los han enarde-
cido con una animosidad mutua y los han predispuesto més a hostigarse
y oprimirse entre si que a cooperar por su bien comin [Madison,
pp. 55-56].

Los argumentos de Madison dependen tanto de la razén como de
las emociones de las personas que estdn bajo la influencia de las
facciones, que son “reunidas y estimuladas por algin impulso comin
de pasion o interés” (p. 54). Una vez reunidas por un interés, “hostiga-
ran y oprimirdn” a sus opositores, porque asi promueven su bienestar
material. Madison presenta a los que tienen bienes versus los que no y
a los acreedores versus los deudores, como ejemplos de facciones basa-
das en intereses. Pero las facciones también crearan o avivaran divi-
siones que sencillamente no existirian o permanecerian inocuas si no
se reunieran:

La predisposicién de la humanidad a caer en la animosidad mutua es tan
fuerte, que cuando no se presenta una ocasién sustancial, las diferencias
mads frivolas y caprichosas han sido suficientes para encender sus pasio-
nes hostiles y provocar sus conflictos maés violentos [p. 56].

Que los partidos pueden actuar contra los intereses de sus electores
o de la comunidad en su conjunto es una idea que se repite en la teoria
politica contempordnea. Supéngase, siguiendo los modelos espaciales
estdandares, que los candidatos compiten anunciando sus posiciones
respecto de las politicas a lo largo de una escala lineal finita, los
votantes eligen al candidato cuya posicién se acerque mads a la propia,
y el candidato que se ubica més cerca del mayor numero de votantes
gana. Si dos candidatos compiten y si la distribucién de las preferencias

! Definida asi por Madison: “varios ciudadanos, ya sea que representen una mayorfa o
una minorfa del total, reunidos y motivados por algin impulso, pasién o interés comiin,
antagénico a los derechos de otros ciudadanos, o de los intereses permanentes y en conjunto de

la comunidad” (p. 54).
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de los votantes es unimodal, los dos partidos convergiran en la posicién
del votante medio (Downs, 1957; para una revisién reciente de la
bibliografia sobre modelo espacial, véase Ferejohn, 1993).? Puesto que
supuestamente los politicos son maximizadores de votos, el partido
ganador, previendo la siguiente eleccién, pondréd en marcha las politicas
propuestas una vez que esté en el poder. Hay un final feliz: los gobiernos
instrumentan las politicas que prefiere una mayoria (linica) de votan-
tes, y las elecciones traducen la voluntad del pueblo en acciones guber-
namentales.

Pero considérese ahora que compiten partidos cuyos miembros son
militantes con preferencias agrupadas en los extremos (figura 1). Los mi-
litantes tratardn de evitar que los dirigentes del partido se muevan
hacia la posicion del votante medio. Pueden hacerlo ejerciendo su “voz”:
quejandose, protestando y quitdandoles, de cualquier otro modo, el suefio
a los dirigentes (Hirschman, 1970, p. 74). O bien pueden retirar re-
cursos organizacionales tales que el candidato que cambie hacia el
votante medio corra el riesgo de perder votos: los votos que recoge al
moverse hacia politicas populares entre los ciudadanos pueden ser
menos que los votos que pierde cuando los militantes se nieguen a pegar
carteles o a transportar seguidores a las urnas (véanse Aldrich, 1983;
Robertson, 1976). La figura 1 presenta el efecto de los militantes al
alejar a los dirigentes del partido de politicas més populares. A y B son
las posiciones que los dos partidos adoptarian si fueran en pos del
votante medio; A*y B* son las posiciones que adoptarian bajo la presién
de los militantes. La suma de las distancias horizontales A-A* y B-B*
es la “brecha de respuesta” causada por los partidos (véanse pruebas
contrarias a estas expectativas en Iversen, 1994).

Para resumir, se han esgrimido argumentos convincentes de que
los partidos aumentan la capacidad de respuesta del gobierno y de
que la socavan. En la bibliografia latinoamericana encontramos casos
en los que se describe que los partidos son excesivamente débiles y
otros en los que se dice que son excesivamente fuertes. La ambigiiedad
de la teoria y la experiencia pone en duda la universalidad de la méaxima
segun la cual los partidos son buenos para la democracia y, por tanto,

% Se supone que los votantes de los extremos no se abstienen de votar cuando el candidato
se aleja de ellos y se acerca al centro, porque aun prefieren al partido que esté mas cerca de ellos
por sobre el més lejano, sin importar cudnto se acerquen los partidos. Cuando las personas de
los extremos pueden abstenerse de votar o usar la “voz”, los resultados son diferentes; véase mis
adelante.
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Figural

Militantes de partido

Votantes

la inferencia de que cuanto mas institucionalizados y fuertes sean los
partidos, la democracia tendra mayor capacidad de respuesta.
Democracia y responsabilidad en América Latina. La lista de
quejas acerca de la calidad de las democracias latinoamericanas es
larga. Todos son sistemas presidenciales, y éstos son inestables (Linz,
1993a, 1993b; Linz y Valenzuela, 1994; Stepan y Skatch, 1994). El
presidencialismo se ve exacerbado por la ausencia de un equilibrio de
poderes, y la “rendicién de cuentas horizontal” (O’Donnell, 1994) es
violada todos los dias a medida que los presidentes pasan por alto a las
legislaturas y gobiernan por decreto (Bernales, 1984; Weffort, 1992), y
a medida que atestan, influyen o ignoran las decisiones de los tribuna-
les (Helmke, 1997; Diamond, 1996; Stotzky y Nifio, 1993). Los gobier-
nos democraticos de la region han dado resultados sustancialmente
malos: plagas, hambre, abuso de derechos humanos y guerras interna-
cionales; y hay cierto “vacio” en las democracias que atraviesa las
sociedades con una vasta y creciente desigualdad social (Weffort, 1992).
A O’Donnell (1994) y Stokes (1995, 1997) les preocupa la falta de
concordancia entre los pronunciamientos de campana y las politicas
que llevan a cabo los gobiernos una vez que estdn en el poder, lo que yo
llamo falta de respuesta al mandato popular (véase también Mainwar-

19



Susan C. Stokes

ing y Scully, 1995, p. 25). Segiin O’Donnell, esta falta de concordancia
indica que no son democracias representativas sino “democracias de
delegacién™

Se considera que el presidente es la encarnacién de la nacién y el principal
custodio y definidor de sus intereses. Las politicas de su gobierno no
necesitan asemejarse a sus promesas de camparia: jacaso el presidente
no ha sido autorizado para gobernar como mejor crea? [O'Donnell, 1994,
pp- 59-60].

Los cambios de politicas tempranos y radicales que llevaron a cabo
con severidad Alberto Fujimori en Pert y Carlos Menem en Argentina
(o casi todos los presidentes ecuatorianos recientemente) son antitesis
de la representacién y sintomaticos de una democracia de delegacién.

Sin embargo, en algunas circunstancias, los gobiernos que aban-
donan sus promesas de campaiia a inicios de su periodo todavia pueden
actuar como buenos representantes; de hecho, puede que hayan tenido
que cambiar de politicas con el fin de representar. ;Cudles son esas
circunstancias?

Condiciones distintas. El contexto en que deben funcionar los
gobiernos puede cambiar después de la eleccién y hacer que la plata-
forma de campaiia se torne inapropiada. Por ejemplo, un gobierno que
en la campaiia anterior prometi6 evitar severas medidas de austeridad
puede enfrentar un alza en la inflacién después de la eleccién, lo que
provoca que evitar la austeridad sea muy costoso para los propios
electores del gobierno.?

Informacién nueva. Una vez en el poder, el nuevo gobierno puede
conocer informacién que sélo estd disponible para los funcionarios
publicos; mejor informado, el gobierno se da cuenta de que las politicas
que prometié durante la campana son inapropiadas. Por ejemplo,
durante la campana, el politico que estd en funciones puede mentir
acerca del tamaiio del déficit presupuestal; y cuando el opositor toma

3 Si esos cambios son predecibles, como cuando son endégenos a las elecciones, se esperaria
que el candidato o el partido que desea desempefarse como buen representante prevea los efectos
al momento de formular sus posiciones de campaiia. Asi, por ejemplo, un politico de centro-iz-
quierda tal vez quiera evitar medidas de estabilizacion severas, que aumentarian el desempleo,
cuando lainflacién no es excesivamente alta. Pero también puede saber que si gana las elecciones,
los mercados se alborotarén y crecerd la inflacién, y que cuando hay una inflacién alta lo mas
conveniente para sus votantes de clase baja es la estabilizacién. Si el candidato y los electores
conocen con anticipacién este efecto de la inflacién, entonces cualquier mensaje contra la
estabilizacién que se pronuncie en la campafa sonara false.
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posesién, se encuentra con un déficit mayor de lo esperado y debe
efectuar ajustes.

Preferencias inestables de los votantes. Un politico puede creer que
las politicas impopulares son, a la larga, buenas para los intereses de
los votantes, y mentir para llegar al poder en la primera eleccién y
cambiar luego a politicas que los votantes erréneamente temian ex ante
con el fin de ganar la reeleccién después (Harrington, 1993). Por
ejemplo, cuando la estabilizacién y las reformas estructurales son
efectivas, generalmente acarrean un periodo de consumo reducido
antes de que se recupere el crecimiento (Przeworski, 1991). Los politicos
que estdn pensando en hacer reformas pueden creer que la oposicién
de los votantes se debe a una percepcion errénea: no podran ver mas
alla sino hasta que se recupere el crecimiento y, antes de la siguiente
eleccién, reconoceran que las reformas fueron, a fin de cuentas, bene-
ficiosas.

Por supuesto que los politicos también pueden cambiar porque no
son receptivos a los ciudadanos. Pueden cambiar de politicas porque los
presionan grupos de interés, o porque son corruptos o indiferentes a las
preferencias u opiniones de los ciudadanos (una postura que fomenta,
tal vez, la duracién del periodo en el poder). Obsérvese que en todos
esos escenarios, los cambios en las politicas ocurren porque los gobier-
nos no son responsables ante los votantes o porque éstos estdn malin-
formados. O’'Donnell puede precipitarse al inferir una falla de la repre-
sentacién cada vez que ocurre un cambio de politicas publicas, pero
tiene razén al preocuparse por la frecuencia con que dichos cambios
suceden en las democracias de América Latina.

.Son responsables los partidos débiles
por la falta de respuesta al mandato popular?

En teoria, los partidos politicos pueden actuar como anclas de los
politicos que, de lo contrario, podrian alejarse de las posiciones que
esbozaron durante las campanas. Recuérdese el escenario descrito
antes, en el que las preferencias de los militantes de un partido eran
extremas en relacién con las de los votantes. Si los partidos fueran
capaces de usar la salida y la voz no sélo para presionar a los funciona-
rios para que promulguen politicas cercanas a sus posiciones (extre-
mas), sino también para defender esas posiciones durante las campa-
nas, los partidos serian una fuerza motora de la capacidad de respuesta
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Figura 2

/ de interés

Militantes

al mandato popular (congruencia entre campana y gobierno), pese a
que minan la respuesta general del gobierno hacia la ciudadania. Los
partidos cuyas preferencias estdn fuera de la corriente principal po-
drian insistir en que se ventilen publicamente sus creencias y su
ideologia en las campanas como una estrategia para modelar la iden-
tidad o las creencias de los votantes a largo plazo, incluso si esto
implicara perder la siguiente eleccién (Przeworski y Sprague, 1986).

Considérese otro escenario, en el cual hay cuatro actores: votantes,
militantes del partido, candidatos/funcionarios y grupos de interés, por
ejemplo, inversionistas, exportadores, acreedores e instituciones finan-
cieras internacionales. Supéngase que la distribucién de la preferencia
de los votantes es bimodal y sesgada, como se presenta en la figura 2:
la moda més grande se encuentra en el extremo “izquierdo” de la escala,
y la mds pequeia en el “derecho”. Compiten dos partidos, socialista y
liberal, y las preferencias de sus militantes son ahora un poco més
extremas que las del votante medio en cada moda. Estas posiciones se
articulan claramente en los manifiestos del partido y en el rumbo de la
campana. Los militantes liberales evitan que su candidato se acerque
demasiado a la izquierda, y gana su contrincante socialista.

Ahora anddanse los grupos de interés. Sus preferencias se agluti-
nan muy a la derecha y tienen recursos para diferentes tipos de
amenazas —desinversion, rechazo de préstamos, pérdida de reputacion
internacional, bloqueo a fondos de campana—, las cuales, si se desplie-
gan bien, podrian obligar al nuevo gobierno socialista a adoptar politi-
cas m4s hacia la derecha de las que preferian el partido y los electores:
pueden inducir un cambio en las politicas piblicas. Por supuesto,
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cuanto mas fuertes sean los militantes del partido, mejor podran actuar
como contrapeso a las presiones de los grupos de interés. En este
escenario, como en el anterior, los partidos actuaron para imponer el
compromiso hacia el mandato popular; pero en este escenario imponen
la respuesta general también a los ciudadanos.

En pocas palabras, tenemos buenas razones a priori para vincular
a los partidos fuertes con la capacidad de respuesta al mandato popular.
Pero, ;jqué pueden hacer los partidos en términos més concretos para
que las politicas del gobierno coincidan con los pronunciamientos de
campana? Una respuesta es que los partidos proporcionen tanto el
“anteproyecto” de las politicas con sus manifiestos (Klingeman et al.,
1994), como el personal para trabajar en las secretarias de Estado. En
lugares donde los partidos son fuertes, éstos gobiernan.

A la inversa, cuando los partidos son débiles, los manifiestos
pueden ser inexistentes o tan s6lo un esqueleto, o aparecer s6lo después
de la eleccién, y las organizaciones del partido pueden ser incapaces de
proporcionar el personal de gobierno. Cuando se analizan las experien-
cias de América del Sur donde las politicas han cambiado radicalmente,
queda claro que los partidos no lograron capturar las posiciones criticas
en el nuevo gobierno, y puede ser que esta falla hiciera a los presidentes
mas vulnerables a las presiones de los grupos de interés.

Una revision de la experiencia de varios funcionarios que cambia-
ron las politicas en América del Sur sugiere una relacién entre los
partidos débiles y el incumplimiento del mandato popular. En 1990
Alberto Fujimori se postul6 a la presidencia de Pert sin contar con el
apoyo de un partido politico. Su organizacién de campaiia, tal cual,
estaba compuesta por dirigentes de organizaciones de sectores infor-
males, iglesias protestantes y economistas neokeynesianos politica-
mente independientes (Adolfo Figueroa, Santiago Roca y Oscar Ugar-
teche, entre otros; véanse mas detalles en Stokes, 1997a). Fujimori
contendié contra Mario Vargas Llosa, quien tenia el apoyo de los
partidos derechistas Partido Popular Cristiano y de Accién Popular, asi
como de su propio Movimiento Libertad; juntas, las tres organizaciones
formaron la coalicién Fredemo.

Fujimori gano las elecciones y rdpidamente cambi6 a sus asesores
de campaifia por un grupo mds partidista, que incluia a personas
relacionadas con Vargas Llosa, Fredemo y los partidos derechistas de
sus electores (Fujimori también escogi6 algunos miembros de su gabi-
nete del Apra y de Izquierda Unida, pero la mayoria deserto después de
que comenz6 el “cambio de timén” neoliberal). Algunas de las figuras
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notables que Fujimori recluté del campo de sus antiguos opositores
derechistas fueron Juan Carlos Hurtado Miller, un miembro de Accion
Popular que habia sido ministro de Agricultura durante el gobierno
de Belatinde (1980-1985) y que se convirtié en el primer ministro de
Economia de Fujimori, y Hernando de Soto. Autor de E! otro sendero,
De Soto era un abierto neoliberal asociado con Vargas Llosa en los
primeros dias del Movimiento Libertad; sus puntos de vista respecto a
politica econémica no podian haber estado maés refidos con el gradua-
lismo y el neokeynesianismo que propuso Fujimori durante su campa-
na. De Soto fue un factor decisivo para precipitar el cambio: contribuyé
a organizar una reunién en julio de 1990 en Nueva York entre Fuji-
mori, entonces presidente electo, y los dirigentes de las Naciones Uni-
das y las instituciones financieras internacionales. En esa reunion,
Fujimori fue presionado para adoptar un programa de reformas en
favor del mercado. Después de realizar reuniones semejantes en Japén,
Fujimori regresé a Lima y cambi a sus asesores neokeynesianos.

Se puede imaginar un supuesto en donde, después de las eleccio-
nes, los intelectuales del pais, el Fm1 y la burguesia peruana presiona-
ran a Fujimori —el candidato de un viejo partido socialdemécrata—
para que abandonara las posiciones que anuncié durante su campana.
Pero los dirigentes del partido, que son los miembros del gabinete y
que controlan recursos politicos muy valiosos, tales como el acceso a
los comités del partido en todo el pais, evitan que Fujimori sea
arrastrado.

Ecuador ofrece otro ejemplo de cambios en las politicas dentro del
contexto de partidos no institucionalizados. En Ecuador, parece que los
presidentes hacen siempre lo que dicen en sus campanas que no van a
hacer; si los votantes ecuatorianos quieren adivinar cudles seran las
politicas de su futuro gobierno, es mads aconsejable que jueguen a
las adivinanzas, a que escuchen la retérica de las campanas. Para
algunos, Ecuador también tiene el sistema de partidos mas volatil de
América del Sur; como senala Coppedge (1995), su indice de volatilidad
es tal que el sistema de partidos virtualmente se rehace de una eleccién
a otra. De nueva cuenta, existe una tendencia a priori hacia la idea de
que Ecuador ejemplifica un vinculo entre los partidos no instituciona-
lizados y la falta de cumplimiento del mandato popular.

Y el mismo vinculo lo sugieren los andlisis peruanos; es decir, la
ausencia de partidos que dirijan las campanas y proporcionen el perso-
nal de gobierno también se evidencia en Ecuador. Por ejemplo, la
segunda ronda de las elecciones presidenciales de 1992 puso a pelear a
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Sixto Duran Ballén, del Partido Unidad Republicana (PUR), de reciente
formacién, contra Jaime Nebot, del Partido Social Cristiano (psc). El
mismo Durdn habia sido miembro del psc hasta 1988 y habia actuado
como vicepresidente de Ecuador durante el gobierno socialeristiano de
Leén Febres Cordero (1984-1988); abandoné el partido después de un
deprimente desemperio como candidato a la presidencia del psc en las
elecciones de 1988 y luego creé el pUR. Enfrentados en la carrera
definitiva, Duran y Nebot trataron de crear imégenes diferentes. En
particular, Duran se dirigié hacia una posiciéon de centro, incluso
populista, prometiendo llevar a cabo camparfias masivas de vivienda y
reducir el precio de los alimentos bésicos y las medicinas (Cornejo
Menacho, 1992). Su compaiiero de formula, Alberto Dahik, del Partido
Conservador Ecuatoriano (pcg), desminti6 en repetidas ocasiones en la
television a Nebot, quien sostenia que Durdn elevaria en 100% el precio
de la gasolina una vez que asumiera el cargo.

Durén gano las elecciones en julio de 1992 y el 3 de septiembre
anuncié que los precios de la gasolina aumentarian 125%. Esta y otras
medidas de austeridad fueron parte de una importante inic.ativa de
politicas publicas, el Nuevo Rumbo, que liberalizaria el comercio y
desregularia y privatizaria el mercado interno. Los miembros clave del
gabinete que trataron de instrumentar el Nuevo Rumbo habian tenido
puestos importantes en el anterior gobierno socialcristiano de’ Febres
(recuérdese que el Nebot del psc fue oponente de Durdn en las recientes
elecciones). Pablo Lucio Paredes, ministro de Planeacién de Durdn,
habia sido asesor de la Junta Monetaria durante el gobierno de Febres
Cordero; Mario Ribadeneira, ministro de Finanzas de Durén, fue
embajador de Febres en Washington, y Ana Lucia Armijos, jefa del
banco central durante el gobierno de Durén, habia sido jefa de politica
monetaria del banco en el gobierno de Febres.

(Habria sido mayor la responsabilidad al mandato popular en
Ecuador en el supuesto de que hubieran existido partidos politicos
institucionalizados? En un sistema de partidos menos volatil, no
habria caido tanto la participacién del partido en el poder durante las
elecciones de 1988 (por definicién, este tipo de cambio abrupto de
suertes electorales, junto con partidos jévenes, es lo que produce altos
indices de volatilidad). Y hubiera sido menos probable que Duran
encontrara un partido nuevo después de haber perdido las elecciones
presidenciales. Bien podria haber previsto un futuro en su propio
partido e incluso otra postulacion a la presidencia. En los sistemas de
partidos mejor institucionalizados de paises de la OCDE, es comtn que
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los partidos postulen al mismo candidato varias veces a pesar de haber
perdido. Si Durédn no hubiera abandonado el psc después de 1988, no
habria estado en una situacién tan artificial de oponerse a sus antiguos
compafieros de partido y de aparentar discrepancias ideolégicas con
ellos durante la campaiia de 1992, s6lo para dar la vuelta e incorpo-
rarlos a su gobierno, una vez que habian quedado atras las sutilezas
de la eleccién.

Se podrian ofrecer més ejemplos de gobiernos que cambian las
politicas, que fueron dirigidos y asesorados por personas que estuvieron
asociadas con los partidos que acababan de vencer en las urnas. En
Bolivia, en 1985, Victor Paz Estenssoro gané la eleccién del Congreso
para la presidencia y anuncié el Nuevo Programa Econémico (NPE), un
programa radical de reformas a favor del mercado, que iba en contra
de todos los antecedentes de Paz Estenssoro y que nunca se expusieron
durante la campafia.! En contraste con Pert y Ecuador, el partido de
Paz Estenssoro (MNR) si dominé al gabinete que instrumentaria el NPE.
Pero los miembros del gabinete del MNR eran testaferros. Las politicas
verdaderas eran definidas por un grupo de economistas y hombres de
negocios dirigido por Juan Carriaga, quien durante la camparia habia
servido de puente con el general Hugo Banzer, el principal opositor de
Paz Estenssoro. Durante la campafa, Carriaga trabajé muy de cerca
con Jeffrey Sachs, el economista internacional, elaborando el “antepro-
yecto” de reformas en favor del mercado que instrumentaria Banzer.*
Cuando pasaron los primeros y contenciosos meses del NPE, los testafe-
rros del MNR que eran miembros del gabinete fueron reemplazados con
los actores reales, no miembros del MNR.

En suma, los cambios en las politicas publicas sucedieron en paises
con partidos no institucionalizados donde los partidos “gobernantes”
estaban ausentes (Perd) o eran marginales (Ecuador), o donde la
presencia de los partidos en el gobierno era simbélica (Bolivia). Por lo
tanto, es tentador extraer una conexi6én causal entre los partidos no
institucionalizados y la falta de cumplimiento del mandato popular.

4 La din&mica politica de la formulacién de la politica econémica de Bolivia se asemejé
mucho a las de los paises donde los politicos cambiaron el curso. Sin embargo, ya que durante
su campaia Paz Estenssoro ofrecié algunas pistas de que seguiria politicas de austeridad y
reformas liberales, este caso no se clasifica como de cambio de politicas en la base de datos LACAP
(véase infra).

El dnico miembro del MNR integrante del equipo que elaboré las politicas reales era
Gonzalo Sanchez de Lozada, un hombre de negocios que més tarde seguiria a Paz Estenssoro
como presidente.
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El problema es que también ocurrieron cambios de las politicas
publicas en paises con partidos relativamente bien institucionalizados,
como Venezuela, Argentina y Costa Rica. Ademads, en estos paises los
dirigentes del partido “en el poder” se encontraron marginados o
tuvieron que ajustarse al cambio de partido.

Considérese el caso de Argentina. La decisién de Carlos Menem
de romper con la tradicién peronista y con sus propias posiciones de
campana ocurrié inmediatamente después de que Menem gané
las elecciones internas contra Antonio Cafeiro, seis meses antes de las
elecciones generales de mayo de 1989. Algunos miembros del grupo de
Menem estaban conscientes de que la campafia que presenciaban era
enganosa; por ejemplo, durante la campaina Menem exigié un “salaria-
zo” en respuesta a los paquetazos que imponia el gobierno de Alfonsin
como medidas de emergencia. Pero muchos peronistas quedaron sor-
prendidos y descontentos después de la eleccién, cuando Menem anun-
ci6 medidas de austeridad e inesperadas designaciones para el gabine-
te, como las de Miguel Roig y luego de Néstor Rapanelli, ambos de
Bunge y Born, como ministro de Finanzas. Bunge y Born era un
conglomerado argentino que habia simbolizado a la burguesia “vende-
patrias” en la retérica de décadas de peronistas (Smith, 1991). También
sorprendié el nombramiento de Alvaro Alsogaray como su jefe para la
negociacién de la deuda en Washington. Alsogaray habia sido el candi-
dato a la presidencia del partido derechista ccp. Los peronistas sor-
prendidos y descontentos sélo podian aceptarlo o irse. Y algunos si se
fueron: el cambio de las politicas de Menem provocé una ruptura en la
confederacién laboral peronista, la Confederacién General de Trabaja-
dores (cGT), y los seguidores de Satil Ubaldini abandonaron la car y el
gobierno a inicios de su periodo neoliberal. En suma, los partidos
politicos de Argentina, en especial los peronistas, estaban relativamen-
te institucionalizados hasta el cambio radical de politicas de Menem,
cuando se desmorond el partido.

Venezuela demuestra de igual modo la falacia de la férmula
“partidos no institucionalizados = falta de cumplimiento del mandato
popular”. Como se vio antes, los partidos venezolanos estaban, cuando
mucho, demasiado institucionalizados y eran invasivos, pero ninguno
mads que Accién Democratica (Coppedge, 1994). En 1989 Carlos Andrés
Pérez, de Ap, anunci6 el “Gran Viraje”, un programa de estabilizacién
y reformas en favor del mercado que no se habian previsto en la carrera
anterior de Pérez ni durante su campana. El gabinete que debia
supervisar al Gran Viraje se inclinaba hacia economistas y hombres de
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negocios no partidarios de Accién Democréitica. Entre éstos se encon-
traban los “muchachos de 1£sA”, Miguel Rodriguez (ministro de Planea-
ci6n) y Moisés Naim (ministro de Desarrollo Industrial). Pedro Tinoco,
un poderoso hombre de negocios y banquero, se convirtié en presidente
del banco central. Cuando Carlos Andrés Pérez decidi6 profundizar las
reformas hacia mediados de la década de los noventa, agregé tres
muchachos més de 1EsA: Roberto Smith (Transporte), Jonathan Cole
(Agricultura) y Herbert Torres (Fondo de Inversién). Al igual que en
Argentina, un partido altamente estructurado, fuerte y duradero no fue
garantia del gobierno de un partido ni del cumplimiento del mandato
popular. El giro neoliberal de Pérez y la inclusién en el gabinete de
personas que no eran miembros de AD fueron lo que mads sorprendié, ya
que €l habia dependido del apoyo del movimiento obrero para ganar
una contenciosa lucha interna por la candidatura a la presidencia de
AD en 1988.

Volatilidad del sistema de partidos
y falta de cumplimiento del mandato popular:
una prueba estadistica nacional

Para contar con una prueba mais sistematica de la hipétesis de que
los sistemas de partidos voldtiles son responsables de la falta de
cumplimiento del mandato popular, elaboré una base de datos que
incluye observaciones de todas las elecciones presidenciales competi-
tivas en América Latina entre 1982 y 1995. Clasifiqué cada eleccién
dependiendo de si durante el primer afio el partido ganador instru-
menté politicas congruentes con los pronunciamientos de campaiia o
si el gobierno las cambi6 (véase el cuadro 1). También reuni medidas
del cambio en el piB, la inflacién, el tipo de cambio nominal y el déficit
fiscal, de los periodos anteriores y posteriores a las elecciones. Ade-
mas, la base de datos incorporé los resultados de la eleccién, el
cardcter mayoritario de los gobiernos, la duracién de los periodos y
otras variables politicas e institucionales. Los siguientes comentarios
se basan en los andlisis de dichos datos (pueden verse mayores
detalles en Stokes, 1997b).

En 13 (30%) de las 44 elecciones, los gobiernos posteriormente
cambiaron las politicas; en 5 (11%), las campainias fueron demasiado
vagas para deducir cualquier prediccién respecto a las politicas publi-
cas; en las 26 restantes (59%), las campanas predijeron con exactitud
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Cuadro 1. Elecciones presidenciales y cambios de politica

en las democracias de América Latina, 1982-1995

Pais Ario Pais Ano
Argentina 1983 Ecuador 1984
1989 s 1988 s
1995 1992 s
Bolivia 1985 El Salvador 1984
1989 s 1989
1993 1994
Brasil 1989 Guatemala 1985 v
1994 1990 v
1995
Chile 1989 Honduras 1985
1993 1989
1993
Colombia 1982 s Nicaragua 1984
1986 1990
1990
1994
Costa Rica 1982 v Pera 1985
1986 1990 s
1990 s 1995
1994 s
Republica Dominicana 1982 s Uruguay 1984
1986 1989
1990 s 1994
1994 v
Venezuela 1983
1988 s
1993 s

s Denota una eleccién seguida por un cambio en politica.

v Denota una eleccién después de una campana “vaga”, en la cual los candidatos no

realizan propuestas de politica.
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la politica de gobierno.® En concordancia con los hallazgos de otros
investigadores (véanse Coppedge, 1995; Mainwaring y Scully, 1995), la
volatilidad promedio del sistema de partidos en Ecuador, Brasil y Pera
fue muy alta en comparacién con los resultados caracteristicos de los
paises industrializados. Otros paises que no se incluyeron en los estu-
dios mencionados, como el caso de Guatemala, presentaban indices de
volatilidad demasiado altos en comparacién con Europa occidental y los
Estados Unidos.

Con el fin de probar la hipétesis de que los sistemas de partidos
voldtiles son responsables de la falta de cumplimiento del mandato
popular, calculé un modelo probit de los cambios en donde la volatilidad
del sistema de partidos para cada eleccién era una variable inde-
pendiente. Todos los cambios se dieron de “izquierda” a “derecha”, o de
campanas expansionistas y gradualistas a austeridad del gobierno
y reformas neoliberales. Por lo tanto, calculé la probabilidad de un
cambio condicionado a la eleccién de un candidato orientado a la
seguridad. En el cuadro 2 puede apreciarse un modelo de cambios
de politicas que incluye la volatilidad del sistema de partidos para cada
eleccién como variable independiente. Se observa que el coeficiente
“Volatil” fue positivo pero no significativo; en otros modelos el signo fue
a veces negativo. Los resultados respaldan poco la hipétesis de que la
volatilidad del sistema de partidos es la responsable de la falta de
cumplimiento del mandato popular.

Las causas de la falta de cumplimiento del mandato popular en la
politica reciente de América Latina no radican en los partidos débiles,
sino en el profundo conflicto entre los votantes y los mercados respecto
a la politica econémica. Los votantes atraen a los politicos hacia
politicas econémicas orientadas a la seguridad y el gradualismo en las
campanas que culminan en las elecciones; los mercados los atraen hacia
politicas orientadas a la eficiencia y reformas gigantescas y desordena-

% La codificacién fue conservadora para aquellos politicos que no se consideré que habian
cambiado si habian prometido hacer algo y no lo hicieron. Para considerar que habfan cambiado
de politicas debian prometer especificamente no hacer algo y luego hacerlo, y ésta debia haber
sido una parte importante de su campaia. Me centré en las promesas y el desempeiio de la politica
econimica, porque la economia dominaba mucho durante la época posterior a la crisis de 1a deuda.

La férmula de la volatilidad fue:

P
V=WE |Pi,t-Pit-1|,

i=al

donde Pi,t es el porcentaje del voto ganado por el partido i en la eleccién en el tiempo ¢. Esta es
la formula que utilizé Coppedge, 1995, siguiendo a Przeworski, 1975, y Bartolini y Mair, 1990.
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das después de que se cuentan los votos y se declara al ganador. Estos
tirones consecutivos hacia los votantes antes de las elecciones, y hacia
los mercados después, produjeron cambios en las politicas en sistemas
tanto con partidos fuertes como débiles.

En el cuadro 3 se presenta un modelo probit de la probabilidad de
elegir a un candidato orientado hacia la seguridad econémica, que
promete una expansién econémica y un enfoque gradualista hacia la
estabilizacion. Los resultados sugieren que los votantes se sentian més
atraidos hacia la seguridad econémica cuando la produccién y el empleo
decaian y la inflacién era relativamente baja; obsérvense los signos
negativos de los coeficientes del PiB y la inflacién en el modelo de las
victorias de los candidatos orientados hacia la seguridad. Asimismo, los
mercados se sentian més atraidos hacia la austeridad cuando dismi-
nuia la produccién. En el modelo probit de los cambios en las politicas
publicas que se observa en el cuadro 4, los cambios en el PIB y en los
precios durante el periodo previo a la eleccién estuvieron asociados
negativa y significativamente con dichos cambios en las politicas. Por
tanto, cuando decae la produccién y la inflacién es baja, es mas probable
que los candidatos que prometen reanimar el crecimiento y evitar la
austeridad ganen las elecciones y, de igual modo, que cambien de
politicas una vez que tomen posesion.

Llegar al poder después de un gobierno que ha seguido un enfoque
“heterodoxo” para estabilizar la inflacién intensific6 las presiones en-
contradas que enfrentaban los gobiernos e hizo méds probable que
cambiaran de curso (obsérvense los coeficientes positivos y significati-
vos en la columna “PoSTHET” del cuadro 4).” ;Por qué fue esto cierto?
Para comprender el comportamiento de los que hicieron cambios en las
politicas después de enfoques heterodoxos, es tutil recordar el concepto
de seializacién, elaborado inicialmente por Spence (1973). Un principal
debe elegir a un agente, pero no puede observar directamente las
caracteristicas del agente (por ejemplo, su productividad), que distin-
guen a uno que se desempenara bien de otros que lo hardn mal. El
principal sabe que entre todos los solicitantes hay tanto agentes buenos

7 Gobiernos heterodoxos fueron los de Raul Alfonsin en Argentina (1983-1989), José
Sarney en Brasil (1985-1989), Alan Garcia en Peru (1985-1990), Rodrigo Borja en Ecuador
(1988-1992), Herndn Siles Suazo en Bolivia (1985-1989), Jaime Lusinchi en Venezuela (1983-
1988) y Daniel Ortega en Nicaragua (1984-1990). Entonces, gobiernos que siguieron a un régimen
heterodoxo fueron los de Carlos Menem en Argentina (1989-1995), Fernando Collor en Brasil
(1989-1994), Alberto Fujimori en Peru (1990-1995), Sixto Durédn en Ecuador (1992-1996), Victor
Paz Estenssoro en Bolivia (1985-1989), Carlos Andrés Pérez en Venezuela (1989-1994) y Violeta

Chamorro en Nicaragua (1990-1996).
31



v0-H6S9223¥S0 BIOUBIYTUSIS 3P [SAIN

G6E9Z 63 (9) epeIpend-p
ELYIL 61— (0 = sajuarpuad) epLduLysal 30] pPRYI[IUISOIIA
8GLTBO'S— Soy pnyrruzisora A

POJI[IUIISOIIA BUITXBW P SOPRUIYST]

GLI'ST eS'Le SPO1S0 6¥9°0 6€0°0 G200 TLLYIOA
S06LE0 L9910 0TZE80 glg0 0v'Ev 0Z'6 LIHLSOd
PEL'TI 61731 PSOPT0 Ly'1- L9T°0 G0 NIDUVIN
PBSII €e90'¥y ¥9L02°0 092°1 0v1°0 9LT'0 XaHALIV
9062V L9SE2 LTLLOO LLT- ¥2z0 0¥ 0 dan
EELTO0 6¥892°0 P¥O¥C°0 aT'1T- LyL'9 8L~ UVELAINI
6€08€°0 LL80 S69'1T 671 2JUBISUOD)

Xop.vpupisa  xIpOIPAW Xz || ‘Qoig  IDQondd  JDpuUDISILoLF  2puaNIYa0D) 21q1DA
uOWDASI(T

SOUOIBAIIS(O (g "(qSBII0 &) SOPI}IEJ 9P BWLJSIS [P AVAIALLYIOA B[ :sjusrpuadapur
S3[qeLIBA ,‘OIEGINVD 9p pepIfiqeqold :ajuaipuadap ajqeLIBA ‘Termoulq 72qo.d O[apow [ ‘g oIpeny)



"sopraed ap BwW9ISIS [9p PEPITIV[0A 3P 301PUT “TILYIOA SEX0P0IaaY SBULIOjaL
op ugrwuswa|dwt v| ap spndsap souowoala se| vaed ( Awiwnp,) BWOININP J[qBUIBA JLIHLSOd ‘udweandadsaa ‘auiing opundss 4 ozowrad ua
uoaeqeor anb sojeprpuvd so[ 9p 0304 ap ugtodosd B[ U BIDUDIAJIP INIDUVIV (UQI29]D B] © Jou0jsod sow [2 ua owquied ap odr) [a ua ugeaxdap
B[ IXHIEL4V (UQ10a[d v v sotaaxd sasow Z1 ap opowtad [0 Ud gid :daH {UQINII B IP [B SAIOLINUE SDIISIUILI) 0I1END SO] Ud UGLR[UL UVAMNI

‘pPepLMEDs B ROUY 0PRIUILI0 0JEPIPUED UN AP UQLIII[S B B BPRUODIPU0D seanrjod ua oiqured ap vuvinﬂo.& -

0¢ Ir 61 1210
IT 0t I I
61 I 81 0
10107, I 0 1oy
oyotpaid

ewxgw pepijiqeqoxd eun suar) oyorpald opejmsal [
soyotpald £ sa[eal sopejnsal ap SeUaNIAI]



79663000 BUBIGIUSLS 9P [PAIN
00%€6°ET (g) epeapend-1p
I87E0°€2— (0 = soquarpuad) epL3uULI}Sal S0] PRyIIUIISOIIA
18L90°91— So[ prIIUIISOIDA
PPIET 9LT'ST 9%0%0°0 6¥0'2 200 S¥0'0 SNV
AR 9L9ET 0%800°0 ¥9'2- 80°0 120~ qAdDA
PIEPI0 886620 8¥601°0 09T~ 980 680~ WTINI
TT0ES0 829°0 670 1180 ajuRISUOD)

X ap UDPUDIS? X ap DIPAJY xZ |2| ‘qoug 7 DQan.g ADPUDISA LOLLT]  IJUINY0)) 2]QUILIDA

uPIDINSI(T

SAUOIDBAIISO € "AVANNDAS B[ BIDRY OPBJUSLIO OJEPIPUERD UM 9P

BLIOJO1A 9P pepI[iqeqoid e[ ap ugroa[e :@9justpuadap a[qeLIeA ‘[erwoulq 72qo.d o[apou [ ‘g OIpPEN))



‘eanyadwods [ewuapisald ugIals viawLd v] 3pSap SOUY |
“UQII02]3 B[ B SAIOLIDIUT SISIU ZT SOJ U €ld
*UOIVA ] € sotaad Sa1ISaUILI} 04380 SO] AjuBAND OIpawold UPLRUT 3P BSR, ,

7€ 02 P 1m10g
08 91 ¥ I
PI ¥ 01 0
110 I 0 102y
oyopald

ewxew pepiqeqoxd eun ausi} oyorpaad opejmsal [
soyarpald £ sa[eal Sopej[nsal 3p SEIUINIAL]



P0-H6928882°0 eRURIYIUSIS 9p [9AIN

€EETE'8C (9) eperpena-1p
PryLO'ET— (0 = soquarpuad) vpLiuLIsal Sof pryIIuIISOTa
T8LLIS L~ o[ pnyIrEIsoda A

PII[IUWISOI9A BUITXPW 3P SOPRISH

S698€°0 GOLT0 ¥9810°0 €9€C ¥8°C L99'9 LIHLSOd
9IETT IS TOES00 P61 ar’o ¢z 0~ NIDHVIN
PESVI 6598°¢ TL8IT°0 09¢'T 61°0 G620 XGULLIV

6672 8T1¢2 PE£020°0 ee'C 120 80— dao

PIEY9°0 6620 9L0°0— 8L'T- L8T'L 8el— UVHAANI

6€690°0 918’1 CET'T LETT 2jue)suo)

X 9p uDpuDISa X ap mpay x2 |1]| ‘qoug 1 DQaNUg JDPUDISA JOLLT]  AFUINJa0) 1QDIUDA
u01D1053(7

SAUOIOBAISS(O H§
»'BO1IT0d 9p o1qured ap pepifiqeqoad :ajustpuadep a[qeLIEA ‘[RTWIOUL] 72Q0Ld O[POW [ “F OIpEN))



3 Ir £z 1910
ar ot g 1
e I 1% 0
0L, I 0 109y
oypaLd

ewIxew pepiqeqoxd eun ausy oydrpad opejnsal [g
soyarpald £ safeal SOpEJ[NSal 9p SBUaNIAIJ



Susan C. Stokes

como malos. Una accién o sefial que sélo las personas dotadas con las
caracteristicas apropiadas puedan realizar permitird al principal dis-
tinguir a uno bueno de otro malo.

Los prestamistas e inversionistas que estdn pensando colocar
recursos en paises de América Latina en el periodo posterior a la crisis
de la deuda se encuentran en una posicién similar a la del principal en
este escenario. Creen que para que se les reembolsen sus préstamos y
las inversiones den ganancias suficientes, los gobiernos deben buscar
la austeridad y la liberalizacién. Sin embargo, se considera que para
emprender reformas orientadas hacia la eficiencia y persistir en ellas
ante la resistencia, se requiere “voluntad politica”. Al igual que la
productividad y la predestinacién, la voluntad politica no puede obser-
varse o medirse directamente, pero puede verse reflejada en las accio-
nes de un gobierno.

Puesto que se supone que tienden a caer en las tentaciones
“populistas”, se considera que los gobiernos electos de cualquier tipo en
América Latina tienen poca voluntad politica; y esta opinién la com-
parten los dirigentes politicos de las instituciones financieras interna-
cionales, los funcionarios de los bancos privados y los economistas
académicos (véase, por ejemplo, Dornbusch y Edwards, 1991). Esta baja
estimacién de la voluntad politica fue incluso menor cuando los politicos
habian expresado predilecciones orientadas a la seguridad durante las
campanas, y aun menor cuando el gobierno anterior se habia desviado
mucho de las politicas econémicas preferidas por los mercados internos
y los prestamistas internacionales. Se creia que un gobierno “hetero-
doxo” tenia una voluntad politica casi nula, y su sucesor tenia que
trabajar mucho mas para probar que habia sido capaz de persistir ante
la resistencia interna.

Desde esta perspectiva, es facil ver que los cambios de politicas ha-
cia programas de eficiencia fueron sefales de los politicos que siguieron
a gobiernos heterodoxos. Cuanto mayor fue el precio pagado —cuanto
mas traicionados u ofendidos sintieron los electores—, mas senal6 el
cambio de curso una mayor voluntad politica para llevarlas adelante a
lo largo del sendero de las reformas orientadas a la eficiencia a largo
plazo, incluso después de que se hubiera organizado una huelga nacio-
nal o se hubieran perdido las elecciones intermedias.

Era mas probable que las politicas cambiaran cuando el gobierno
habia llegado al poder en una eleccién cerrada. El factor denominado
“Margin” en el cuadro 4 es la diferencia entre el porcentaje de los votos
que recibe el ganador y su oponente mas cercano. El coeficiente “Mar-
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gin” es negativo y significativo, lo que indica que las victorias cerradas
estdn asociadas con una mayor probabilidad de cambios en las politicas.

A continuacién se presenta una manera de reflexionar acerca de
este efecto. La congruencia de las politicas entre la campana y el
gobierno se puede incrementar de uno de dos modos. El politico puede
ajustar la retdrica de su campaiia para que muestre mejor las futuras
politicas publicas —un “ajuste tipo I"— o puede ajustar las politicas
para que estén mas de acuerdo con lo dicho en la campaina —un “ajuste
tipo II—. Es poco probable que un politico en una competencia apretada
hiciera un ajuste tipo I si pensara que eso le costaria la eleccidn,
mientras que uno que lleva una buena delantera estaria mas dispuesto
a hacer dicho ajuste.

Considérese el caso de un opositor que, cuando ingresa a la
campaina, promete revertir por completo las politicas del que estd en
funciones, pero cree que algunas de ellas son, de hecho, irreversibles.
A mediados de la campana, el politico en funciones tiene un tropiezo y
pierde mucha popularidad. Luego, el opositor puede ajustar su estra-
tegia de campafia y revelar a los votantes mds aspectos de cémo se
esperaria que fueran sus politicas.® Por supuesto, si el cambio en la
estrategia hace que pierda puntos en las encuestas hasta un nivel en
que podria ser superado por el politico en funciones, se echard para
atrds; se puede suponer que, durante la campana, a él le preocupa mas
ganar la eleccion siguiente que la reputacién de su confiabilidad a largo
plazo. Y si prevé este efecto, no ajustara su estrategia. Pero si el politico
en funciones pierde popularidad por cualquier razén ajena a la disputa
politica entre ellos, el opositor aprovechara su delantera con el fin de
preparar a los votantes para el futuro.

(Por qué haria un ajuste asi un opositor que va a la cabeza? En
algunas situaciones, los politicos se encuentran ante una disyuntiva
entre la confiabilidad —apegarse a lo que prometieron, es decir al
mandato popular— y la receptividad a las preferencias de los votantes.
Esto seria cierto cuando los politicos saben o intuyen durante las
campanas que mas tarde tendrdn presiones muy efectivas para em-
prender acciones impopulares entre los votantes (como sucedié con
Menem en 1989 y con Fujimori en 1990). Incumplir los compromisos
de campana siempre conlleva costos, y cuando éstos se han hecho

8 Cambiar la retorica de campana también podria considerarse una sefial de poca seriedad
o de incongruencia. Pero es menos probable que los votantes infieran que el politico ha cambiado
de politicas por una razén injustificada, que cuando lo hace un funcionario piblico que acaba de

asegurar el poder.
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recientemente y las condiciones externas no han cambiado de manera
obvia, los costos ascienden. Incluso en el caso de un politico que estaba
seguro de que los votantes se darian cuenta retrospectivamente de que
las politicas que estaba cambiando eran mejores para los votantes
que las que prometi6 en la campaia, romper abruptamente sus prome-
sas plantea una amenaza para la confiabilidad o reputacién de con-
gruencia de los politicos (Downs, 1957). ;Le creerdn en el futuro? Por esto,
los politicos que prevén que se verén obligados a tomar medidas impopu-
lares pueden tratar de comunicarlas a los votantes con anticipacion.

Los margenes de victoria pequeiios indican no sélo un final cerrado
sino, se sospecharia, una competencia cerrada durante la campana,
cuando se estdan tomando las decisiones acerca de qué mensaje enviar
a los votantes. Y en los casos de América Latina que estudié, las com-
petencias cerradas aumentaron significativa y ampliamente la proba-
bilidad de que el politico ganador abandonara alguna parte importante
de su programa de seguridad a principios de su periodo. Puesto que este
efecto refleja que los politicos en competencias cerradas tienen poca
voluntad para hacer ajustes tipo I, muestra una especie de hipersensi-
bilidad de los politicos hacia los votantes durante las campanas. Una
vez concluida la competencia, languidece la atencién que los politicos
prestan a los votantes y comienzan a escuchar otras voces.

Para resumir, la coyuntura particular de la era posterior a la crisis
de la deuda en América Latina exacerbd el conflicto social por encima de
la politica econémica. Este conflicto es endémico en las democracias
capitalistas; pero asumié una cualidad de suma cero especial en nuestro
contexto y encontré expresion en los cambios de conducta que se dan
después de la campana y que tanto aturden a ciudadanos y estudiosos.
Un conflicto social agudo respecto a las politicas en un contexto de
recesién, mas que los partidos débiles, les dio a esos sistemas una
apariencia de “democracias de delegacién”.

Sin embargo, tal vez los partidos verdaderamente institucionali-
zados habrian, en efecto, atado a los politicos a sus posiciones de
campaia (ajuste tipo II) o los habrian inducido a anunciar con mayor
sinceridad durante las campanas las politicas que sabian que los
mercados los obligarian a imponer mas tarde (ajuste tipo I). Tal vez el
diseno de mi investigacion no permite probar el efecto de la institucio-
nalizacién de los partidos sobre el cumplimiento del mandato popular,
porque la América Latina contempordnea no ofrece ningin caso de
partidos lo suficientemente institucionalizados; en otro contexto, tal vez
se observaria un cumplimiento del mandato popular impuesto por el
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partido, pese a la polarizacién de politicas entre los votantes y el
mercado.

Intuyo que si bien los partidos pueden sujetar a los politicos en
tiempos normales, la intensa tormenta respecto a las politicas econé-
micas que se experimenté en América Latina durante los ultimos 15
anos habria provocado una falta de cumplimiento del mandato popular
también en democracias con partidos fuertes y sistemas de partidos
estables. Si bien los cambios de politicas tan descarados como los que
se observaron en Argentina y Peri son cada vez menos frecuentes en
las democracias capitalistas avanzadas, no son desconocidos. Y cuando
han ocurrido, han tenido algunas de las mismas caracteristicas que en
América Latina: cuando los mercados presionan, los gobiernos de
izquierda han incumplido sus compromisos de campana. Cuando los
partidos son fuertes, estos conflictos respecto a las politicas terminan
en conflictos internos del partido; pero de todos modos pueden olvidarse
los pronunciamientos de campana.

Francia durante el gobierno de Mitterrand ilustra este punto.?
Como ha mostrado Cameron (1996), a principios de su periodo el
gobierno de Mitterrand enfrenté un dilema entre el manejo del tipo de
cambio y, ademads, insistir en sus politicas en favor de los trabajadores.
La disyuntiva estaba entre devaluar mucho, contra los deseos de
Alemania y tal vez haciendo necesario salirse temporalmente de la
Unién Monetaria Europea, y ajustarse a los deseos alemanes, evitando
una devaluacién importante y virando hacia un programa de austeri-
dad que implicaba abandonar las reformas socialistas. Finalmente,
Mitterrand se decidié por una salida tipo II de responsabilidad al
mandato popular: devalué el franco s6lo modestamente y abandoné las
reformas que habian prometido los socialistas. Un partido socialista
bien institucionalizado no fue suficiente para que el gobierno se apegara
a sus promesas; tampoco habia sido suficiente para forzar una campana
que previera estas acciones. Cameron demuestra habilmente que,
durante la campaiia, la lucha sobre las politicas piblicas simplemente
se convirti6 en un conflicto interno dentro del partido y entre los
asesores de Mitterrand.

9 Otro ejemplo serfa cuando en 1976 el sPD de Alemania occidental, inmediatamente
después de haber ganado las elecciones y haber formado un nuevo gobierno, se ech6 para atrés
de una importante promesa de campaiia de aumentar 10% las pensiones por vejez.
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Conclusion: partidos y respuesta democratica
en América Latina

Con el fin de explicar tantas deficiencias, los analistas de las democra-
cias de América Latina han responsabilizado a la ausencia de partidos
politicos fuertes e institucionalizados. La suposicién es que cuanto mas
fuertes sean los partidos, mejor serda la democracia. Sin embargo,
cuando menos podria esperarse que los partidos fuertes estuvieran
relacionados con una variedad de resultados, algunos deseables y otros
no. Por ejemplo, los partidos fuertes pueden aumentar la eficiencia del
gobierno, al tiempo que socavan su responsabilidad politica. Se ha visto
que los partidos pueden minar la capacidad de respuesta si son orga-
nizaciones cuyos militantes tienen preferencias extremas en relacién
con las de los ciudadanos. Pero los partidos pueden aumentarla, por
ejemplo, si los militantes pueden lograr que los funcionarios se apeguen
a las posiciones populares en contra de la presién de elites y grupos de
interés.

En este articulo examiné la relacién entre la institucionalizacion del
sistema de partidos y el camplimiento del mandato popular: la congruen-
cia entre las promesas de campana y las politicas de gobierno. Los
politicos de América Latina han mostrado una inquietante tendencia a
decir una cosa en las campafas y hacer otra muy distinta una vez que
estdn en el poder. O’'Donnell duda de que dichos politicos puedan actuar
como representantes de los intereses de los ciudadanos, y Mainwaring y
Scully responsabilizan a los partidos no institucionalizados de la incon-
gruencia programdtica. Yo muestro que es igualmente probable que los
politicos de partidos fuertes, que funcionan en lo que en América Latina
serian los sistemas de partidos estables, abandonen los pronunciamien-
tos de campaia como los politicos de partidos débiles en sistemas no
institucionalizados. Entre las muchas deficiencias de las democracias
latinoamericanas, la falta de cumplimiento del mandato popular debe
atribuirse a otras caracteristicas, no a los partidos débiles.

Por 1ltimo, jcudn deseable es el cuamplimiento del mandato popu-
lar? Se ha visto que, en algunas circunstancias, los politicos que desean
promover los intereses de los ciudadanos pueden tener que violar su
mandato. Las condiciones pueden cambiar o se puede conocer informa-
cién nueva que hace que las politicas prometidas durante las campanas
se vuelvan inapropiadas; y los votantes pueden ser miopes y no recono-
cer que, dentro de cuatro anos, aprobaran las politicas que ahora
desaprueban.
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Y sin embargo, se sospecha que las condiciones diferentes y la
informacién nueva no son causas comunes de incongruencia. Los mé-
viles mds comunes son la presion por parte de grupos de interés y la
impresion de que los votantes no reconocen ex ante los méritos de las
politicas que van a aprobar ex post. En este caso, a los politicos podria
parecerles més facil y menos arriesgado disimular y cambiar, que usar
las campanas para explicar y convencer. Pero el camino fécil no esta
libre de riesgos. Existen razones pragmaticas para que los mandatos
se generen en las campanas y luego los acaten los gobiernos; como
indica Jones (1990), sin un mandato popular es mas dificil para los
gobiernos justificar sus acciones y movilizar el apoyo a sus politicas.
Por cada Fujimori y Menem que violé el mandato y logré ganar la
reeleccion, existe un Durén cuya violacién al mandato es recibida con
una desaprobacion tal que nunca se disipa, o un Pérez o un Bucdram,
que cambiaron las politicas y no lograron acabar siquiera su periodo.

Asimismo, desde una perspectiva normativa, disimular o cambiar
no es deseable, incluso si el cambio es hacia politicas buenas y por
buenas razones. Los cambios histéricos de orientacion deben preverse
y ventilarse publicamente durante las campanas. En el mejor de los
casos, las camparias pueden ser momentos de debate puiblico acerca de
los retos que enfrenta una sociedad y cudl es la mejor forma de
abordarlos, un debate en que la ciudadania deberia poder ser escuchada
y participar con su voto. Por supuesto que los cambios implican mucha
incertidumbre; implican riesgos que incluso las ciudadanias racionales
tal vez no querrian aceptar (Ferndndez y Rodrik, 1991). La liberaliza-
cién de las economias latinoamericanas ha producido ganadores y
perdedores; las consecuencias de las diversas reformas han sido cubier-
tas con el velo de la incertidumbre, tanto para los ciudadanos como para
los expertos; y en total el proceso ha sido de ensayo y error.'” Imponer
dichas pérdidas y asumir dichos riesgos, sin antes ventilar las propues-
tas de cambio, viola la norma democrética implicita de que las decisio-
nes bdsicas respecto al curso del futuro individual y colectivo estdn en
manos de los ciudadanos. Esta regla implicita es cierta pese a que los
representantes, quienes estin mejor informados, deben formular las
opciones que enfrentan los ciudadanos, y pese a que los ciudadanos
deben delegar en los representantes las tareas cotidianas de gobernar.

10 [heluso los entusiastas que estdn a favor del mercado, como Sebastian Edwards, aceptan
implicitamente el punto de vista de ensayo y error de las reformas; véase Edwards, 1995, p. 18,

passim.
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