POLITICA ECONOMICA CONSERVADORA
EN AMERICA LATINA Y EUROPA OCCIDENTAL:
LAS FUENTES POLITICAS DE LA PRIVATIZACION

Héctor E. Schamis

El autor analiza el significado politico interno del proceso privatiza-
dor comparando dos paises: Chile y Gran Bretafia. Para comprobar la
hipétesis de que la privatizacién fue una respuesta politica para termi-
nar con el esquema econémico guiado por el Estado, se explica en
primer lugar el surgimiento y desarrollo del keynesianismo en Europa
Occidental y, su contraparte, el Estado de Compromiso del Cono Sur
latinoamericano. Se pretende demostrar cémo en ambos casos las
politicas econdmicas de privatizacién y orientadas al mercado de los
setenta coincidieron con las ideas de fuerzas conservadoras que termi-
naron con el modelo anterior. Luego se destacan los efectos politicos
de la privatizacién en cuanto a la recomposicién de las fuerzas o
coaliciones internas y los profundos cambios en la estructura estatal.
Finalmente, se mencionan ciertas perspectivas de investigacion que
permitirian entender verdaderamente la naturaleza de este fenémeno.

Introduccion

En los afios ochenta fuimos testigos de la diseminacién internacional
de las politicas de privatizacién que al parecer se desarrollarin atn
més en los afios noventa. Pafses con grandes desigualdades estian
implementando programas que buscan ampliar el alcance de las
fuerzas de mercado y disminuir el papel econémico del Estado. Estos
eventos han llamado la atencién de analistas y también profesionales
y los estudiosos de la economia politica internacional han estado
particularmente interesados en informarse sobre la existencia de
pautas comunes que operen al nivel del sistema internacional. La
paradoja es que el Estado —considerado alguna vez como la solucién
a los fracasos del mercado y como el estabilizador de los ciclos
comerciales—esta bajo escrutinio, cuando noun ataque abierto, como
la causa del problema que debia resolver. De hecho, desde los afios
veinte, no ha habido ningtin‘intento tan importante para expandir el
papel del mercado y reducir el del Estado.
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A pesar de las dimensiones internacionales de la actual moda
anti-Estado, este documento se concentra en el significado politico
interno de estos hechos. Primero, debido a que en las condiciones
internacionales siempre intervienen factores internos, esto es, por
ejemplo los actores se alinean vis @ vis una corriente politica dada
alterando si no su contenido, por lo menos su forma de implementa-
cién. Segundo, porque la propia politica econémica —privatizacion—
apenas afecta de la misma manera a las naciones. Esto, nuevamente,
porque diversas configuraciones politicas crean oportunidades y li-
mites distintos para la implementacién. Teniendo estos requisitos en
mente, este ensayo discutird las dimensiones politicas mas sobresa-
lientes que estén en juego con la privatizacién: la recomposicion de
las coaliciones politicas y el redisefio de las instituciones estatales.

Se le dard atencin especial a dos paises con el fin de enfrentar
la importancia de las actuales iniciativas privatizantes: Chile y Gran
Bretafia. Esto sera asi no s6lo porque estos dos paises fueron pione-
ros en la adopcidn de esta senda politica o porque estaban compro-
metidos en forma similar con ella con casi una fe religiosa. Hay un
significado més fundamental: la comparacién es crucial, porque a
duras penas podrfamos encontrar la diseminacién de la economia
politica neo-laissez-faire que vemos hoy en dia en América Latina y
Europa si los experimentos chilenos y britdnicos no se hubieran
percibido como alternativas factibles.

Las coaliciones socialistas en Espaifia y Francia (y més reciente
en Europa Occidental) "descubriendo” los beneficios de la economia
de mercado; "reconocimiento” por (épasados?) partidos populistas
en Argentina y México de los méritos de las reformas econdmicas de
Pinochet; y coaliciones de derecha orientadas hacia €l mercado en
Brasil, Chile y Perd convirtiéndose en fuerzas electorales importan-
tes, son todos parte de este interesante fenémeno. Dos ejemplos mas
ilustran el punto: los economistas han estado asesorando a los gobier-
nos en Hungria y Polonia sobre la experiencia de la privatizacion en
occidente, ! mientras que el anterior ministro de trabajo en el gobier-
no de Pinochet ha estado asesorando a los gobiernos de México y
Colombia sobre la privatizacién de la seguridad social.?

1por ejemplo, €l profesor de Harvard, Jeffrey Sachs y la oficina londinense de Price Water-
house, han trabajado con esos gobiernos. Ver The Econornist, 13 de enero 1990y 14 de abril
1990.

2J0sé Piftera, Ministro de Trabajo de Pinocbet. EI Mercurio, 12 de julio, 1990.
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Este ensayo aspira a demostrar que la privatizacién fue una
respuesta politica de largo alcance redimida por fuerzas conservado-
ras con el fin de resolver el estancamiento y la paralisis de decisiones
que fueron consecuencia de la crisis de la economia guiada por el
Estado'y del keynesianismo. En este sentido, la tesis central de este
ensayo es que e} fracaso del compromiso keynesiano, que yace en las
raices del proyecto de la Thatcher, fue reproducido por el fracaso de -
la versién del Cono Sur del Acuerdo Keynesiano, es decir, la crisis:
terminal del "Estado de Compromiso" formado alrededor de coali-
ciones de importacidn-sustitucién, desarrollistas (o populistas). Esto
no quiere decir que ambas soluciones fueron idénticas. Es s6lo para
sugerir que se referian a los rmsmos txpos de temas y proponian
soluciones similares.

El documento se desarrolla en cuatro partes: primero analiza el
desarrollo de las politicas de compromiso tanto en la 0ECD como en
los pa1ses del Cono Sur. Se exphcara el surglmlento y la crisis de la
economia polxtlca keynesiana y su "version" latinoamericana —expre-
sada por el Estado de Compromiso desarrollado después de los afios
treinta. Segundo, se lleva a cabo una explicacién paralela de la
magquinaria politica —que se dlferenmaba en gran manera de la fase
anterior— con el fin de resaltar que las politicas econdmicas orienta-
das hacia el mercado aplicadas en el Cono Sur desde los afios setenta
eran parte de un surgimiento sorprendentemente similar a las nuevas
ideas y coaliciones conservadoras..

Tercero, el documento explora las implicancias politicas de la
actual corriente de privatizacidn y su posible impacto sobre la forma-
cién de coaliciones y el disefio de instituciones estatales en Europa
Occidental y América Latina. Dada la profundidad de tales politicas
y el poder de la fuerza ideoldgica que las impulsaba, la privatizacién
constituye un estudio de caso ‘crucial a través del cual explorar
cambios més grandes dentro de las estructuras estatales y alteraciones
significativas en la relacién-total entre Estado y sociedad. Cuarto, y
finalmente, el documento trata de identificar nuevos caminos de
investigacion, con el fin de captar la naturaleza profundamente trans-
formadora de las politicas de privatizacion.
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Negocios, formulacion de politicas y el compromiso
keynesiano '

A)  Europa Occidental

Desde fines de la Segunda Guerra Mundial hasta los afios setenta, la
estructura principal del ejercicio del poder internacional en los paises
altamente industrializados fue conceptualizado, graCIas a la célebre
frase de John Ruggie, de un "liberalismo empotrado

La estructura del liberalismo empotrado se basaba en un equl—
librio entre el laissez-faire internacional de Bretton Woods y el
intervencionismo del Estado interno, y descansaba hasta cierto punto
en una hegemonia estadounidense. El liderazgo estadounidense en
la economia mundial, de acuerdo a este anélisis, cred y mantuvo el
sistema de libre comercio internacional que, en un nivel interno,
permltm el desarrollo de un Estado intervencionista y benefactor
keynesiano.

A pesar de que el keynesianismo fue basicamente un conjunto
de técnicas econdmicas, su impacto fue mucho maés alla del reino de
la formulacién de politicas. En términos sociales, el enfoque keyne-
siano le asignaba al Estado responsabilidad por la distribucién de los
bienes y servicios necesarios para mantener un estdndar minimo de
subsistencia para la clase trabajadora. El crecimiento de la maquina-
ria del seguro social incluso implicd, como lo expuso T. H. Marshall,
una redefinicidn de la nocidn misma de ciudadania, involucrando una
expansion continua de los derechos, de las esferas civiles y politicas
a la esfera social.*

-Entérminos politicos, el keynesianismo de postguerrainvolucrd
un compromiso entre las fuerzas politicas contendoras y las clases
sociales, cuyos conflictos podrian haber sido rupturistas para la dificil
labor de reconstruir el capitalismo democréatico, especialmente des-
pués de la desastrosa experiencia del perfodo interguerras. Gracias a
la teorfa keynesiana, los partidos socialistas encontraron una férmula
con la cual se movieron de una estrategia revolucionaria a una
plataforma basada en las précticas social-demdcratas y, de este modo,

3¥International Regimes, Transactions, and Change: Embeded Liberalism in the Postwar
Economic Order", Intemational Organization, 1982, 36, 2, pp. 379-415.

4Class, Citizenship, and Social Development, (Nueva York: Doubleday Anchor, 1965)
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la clase traba]adora acordd refrenarse a cambio de empleo pleno.’
Como en el trabajo de Przeworski y Offe, el surgimiento de la
administracién keynesiana macroecondmica y la consolidacion del
Estado benefactor y seguridad social en Europa se ha caracterizado,
hasta cierto punto, como resultado de la movilizacién de los partidos

-social-demdcratas o como el protagonismo de la clase trabajadora

organizada. Un argumento més reciente parecido a tal interpretacion
viene de las conclusiones de Peter Hall 2 un volumen sobre la
diseminacion de las ideas keynesianas en las democracias industriali-
zadas occidentales. Las "politicas keynesianas", argumenta Hall, "fue-
ron iniciadas mucho més frecuentemente por partidos con ataduras
particularmente fuertes con la clase trabajadora que por sus rivales
conservadores o burgueses".®

Dejando de lado el asunto de la exactitud histdrica, la discusién
sobre la formulacién de politicas en las sociedades capitalistas y sus
vinculos con las clases sociales ameritan algunas reflexiones adicio-
nales. Porque por muy importante que haya sido el apoyo de la clase
trabajadora al keynesianismo en la consolidacién del consenso social-
demdcrata, las politicas keynesianas en si mismas apenas podrian
haber sido implementadas sin el apoyo del comercio. Més especifica-
mente, cualquier andlisis de la formulacién de poh’ticas en las econo-
mias de mercado —y el keynesianismo fue una serie de politicas para
estabilizar los mercados— sin un examen mas cuidadoso del papel de
la clase profesional y su expresién politica, en los partidos conserva-
dores y similares, serfa, en el mejor de los casos, incompleto. No es
tanto una cuestién de dilucidar si los partidos de la clase trabajadora
iniciaron o no una politica dada. Més bien es un asunto de darse
cuenta que, en principio, no hay modo de que un modelo politico en
una sociedad capitalista se consolide sin el consentimiento explicito

y la promocidn activa de la burguesia, mucho menos un modelo que

durara por més de veinticinco afios. Entre otras cosas, porque los

.duefios de los medios de produccién dan a los negocios unas prerro-
. gativas politicas extraordinarias no compartidas por ningdn otro

SVer, por ejemplo, Adam Przeworski, "Social Democracy as a Historical Phenomenon”, en:
Capitalism and Social Demnocracy, (Cambridge: Cambridge University Press, 1985); y Claus
Offe, "Competitive Party Democracy and the Keynesian Welfare State”, en: Contradictions of
the Welfare State, (Cambridge: MIT Press, 1984).

$"Conclusion: The Politics of Keynesian Ideas”, en: P. A. Hall (ed.), The Political Power of
Economic Ideas: Keynesianism Across Nauons, (Pnnceton Princeton Umversny Press, 1989),
p- 376. .
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sector social.” Sin embargo, de ningin modo esto implica que las
politicas son sélo la imagen reflectada de las preferencias comercia-
les. Por un lado, porque nada verdaderamente tan evidente como las
"preferencias comerciales" existe en realidad. El comercio es dificil-
mente una clase homogénea y las tensiones dentro de este grupo
permean las interacciones sociales mucho més intensamente de lo
que se espera. Por otro lado, porque variables tan diversas como la
naturaleza de las coaliciones dominantes, la configuracién de las
instituciones estatales y el grado de exposicién a la influencia inter-
nacional entre otras cosas, también se necesitan para explicar la
adopcién de un curso politico dado. '

Sin embargo, la capacidad relativamente alta de los grupos
comerciales para movilizar recursos politicos y el impacto diferencial
de su comportamiento sobre los otros eventos relacionados con la
politica —tales como la formacién de coaliciones, la organizacién de
agencias estatales, y la diseminacién de corrientes internacionales—
demanda que se preste atencién cuidadosa al papel del comercio
cuando se evaliia la formacidn de politica. Una vez que estas hipdtesis
son aceptadas, entonces el andlisis puede determinar las diferentes
formas que este proceso puede tener en sus manifestaciones concre-
tas.

Por ejemplo, el leve impacto del keynesianismo en Alemania
refleja, en gran grado, la resistencia comercial a la medidas inflacio-
narias.® A la inversa, las politicas suecas prekeynesianas, con un
déficit financiado anticiclico de los afios treinta, se volvieron plena-
mente institucionalizadas s6lo después de la firma del "Acuerdo
Saltsjobaden" de 1938 — el compromiso social que demostr6 la per-
suasién del capital de la naturaleza positiva del programa social-de-
méerata.’ En cambio, en Francia, la efectividad del paquete de
politicas keynesianas fue aumentada por el sistema de planificacién
ya establecido que, vale la pena recalcar, fue descrito por Andrew

7 Charles Lindblom discute estos aspectos en el capitulo trece de su original trabajo, Politics
and Markets: The World’s Political Economic System, (Nueva York: Basic Books, 1977.)

8Por razones obvias, en la Alemania de postguerra clsignificado de las politicas inflacionarias
fue completamente diferente ~por ejemplo negativo— vis @ vis otros pafses europeos. Ver
Gerard Braunthal, The Federation of German Business in Politics, (Ithaca: Cornell University
Press, 1965); y Michael Kreile, "West Germany: The Dynaruics of Expaiision”, en: P.J. Katzens-
tein (ed.), Between Power and Plensy: Foreign Economic Policies of Advanced Industrial States,
(Madison: The University of Wisconsin Press, 1978), pp. 191-224.

9Ver Gosta Espong-Andersen, Polirics Against Markets: The Social-Democratic Road to
Power, (Princeton: Princeton University Press, 1985), cap. 7.
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Shonfield como més una "conspiracién” entre grandes negocios y
grandes oficialidades que como un proceso con caracteristicas am-
pliamente participativas.'” En suma, se pueden explicar, hasta cierto
punto, diversos modos de formulacién de politicas y diversos modos
de introducir (o de no introducir) el keynesianismo en la postguerra
europea, explorando el tipo especifico de relacién desarrollado entre
- los negocios y el gobierno. : '

Es el caso de Inglaterra, sin embargo, el que constituye el
ejemplo paradigmético del "keynesianismo conducido por los nego-
cios”. A estas alturas ya es bien conocido que las politicas keynesianas
fueron lanzadas como una "segunda alternativa” para las intenciones
del Partido Laborista a fin de implementar la nacionalizacién total,
el control de los sueldos y la planificacién industrial. En los afios
_ treinta, el Partido Laborista atin estaba buscando una plataforma
socialista y, cuando después de una fracasada administracién el go-
bierno laborista renunci6 en 1931, el partido afin tenfa la idea fija de
la nacionalizaci6n total y rechazé los compromisos de clases implici-
tos o explicitos. Aun en 1941, cuando los principios keynesianos
ganaron un lugar entre los formuladores de politicas brit4nicas, fue
sin consentimiento de parte de] Partido Laborista. De hecho, no fue
hasta los afios cincuenta que el partido se reconcilié con las premisas
bésicas de la economia keynesiana.

Fue su aceptacién por parte del Tesoro, quien era visto no sélo
como la expresién de los intereses financieros conservadores, sino
que también habfa sido extremadamente resistente a las politicas
inflacionarias del perfodo de entre guerras, lo que finalmente abrié
la puerta para el keynesianismo en Gran Bretana. A los ojos de las
fuerzas conservadoras el keynesiasmo dificilmente era visto como un
programa social-deméerata. Més bien, resultd ser una férmula para
mantener altas las tasas de empleos mientras se neutralizaban las
demandas més radicales. "Como las préacticas keynesianas ya estaban
convirtiéndose en algo institucionalizado en el Tesoro", argumenta
Margaret Weir, "los principios keynesianos aportaron una férmula
no controvertida para preservar el poder politico conservador™.!!

1°Modern Capitalism, (Oxford: Oxford University Press, 1969). Ver también, Robert Boyer,
"The Influence of Keynes on French Economic Policy", en: H. L. Wattel (ed.), The Policy
Consequences of John Maynard Keynes, (Londres: Macmilian, 1986), pp. 77-115.

irIdeas and Politics; The Acceptance of Keynesianism in Britain and the United States”, en:
P. A. Hall (ed.), The Political Power of Economic Ideas, p87. En concordancia con este
argumento estd Kerry Shott’s en: "The Rise of Keynesian Bconomics: Britain 1940-64", Eco-
nomy and Society, 1982, 11, 3, pp. 292-316.
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Desde esta perspectiva, no debiera ser sorpresivo que las coaliciones
conservadoras aceptaran las premisas del "camino medio” keynesia-
no.

Deeste modo, no se puede evitar que unavisién més equilibrada
de las coaliciones que emergieron y se consolidaron alrededor del
keynesianismo en el periodo de postguerra se concentran en el papel
crucialde las fuerzas conservadoras y de negocios. Hasta cierto grado,
el punto fue bien resumido por Robert Skidelski: "sin duda los
grandes necesitaban también a Keynes y se apro%)iaron delas politicas
de gasto keneysianas para su propia ventaja".’* Samuel Beer sefiala
una caracteristica similar cuando caracteriza las politicas britanicas
como “colectivistas". El colectivismo en Gran Bretafia después de los
anos cincuenta, de acuerdo con Beer, fue una caracteristica de]
Partido Laborista asi como del Partido Conservador, sugiriendo una
pauta arraigada compartida por ambas fuerzas més que en el estilo
de formulacién de politicas de un consenso social-demdcrata.'® Una
revaluacion del papel de la "derecha” en la economia politica de
postguerra es de particular importancia si hemos de comprender su
contribucién a la muerte del keynesianismo y a la reemergencia de
las politicas de laissez-faire en los afios setenta. La historia del surgi-
miento y decadencia de la economfa mixta y del consenso del Estado
de seguridad social, como se ve a través del protagonismo de la
derecha, puede permitir una indagacién més sistemética de las ideas
y actitudes cambiantes que forjan una identidad conservadora a
través del tiempo y sirven para caracterizar una economia politica
dada. Lo que era "conservador” en los afios cincuenta ya no lo es y,
desde entonces, en contraste con el periodo de postguerra, aquellos

' que apoyan el Estado de seguridad social y el keynesianismo son hoy
en dia en general de la "izquierda", y el significado del término
opuesto también ha cambiado. ’

Si estamos de acuerdo que en las sociedades capitalistas Ja
organizaci6n politica de los negocios ~generalmente a lo largo de
lineas de accién conservadora partidista o extrapartidista~ es alta-
mente determinante de las politicas, el surgimiento de una derecha
dindmica y revitalizada apadrinando politicas neo-laissez-faire en los
afios setenta y ochenta serfan sélo una sorpresa parcial para el

YThe End of the Keynesian Era: Essays on the Desintegration of the Keynesian Political
Economy, (Nueva York: Holmes y Meier, 1977), p. 9. )
B British Politics in the Collectivist Age, (Nueva York: Knopf, 1967).
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analista. Si algo constituye una novedad dentro de este proceso; no
es el que la derecha mostrara una gran fortaleza, que las fuerzas
conservadoras fueran capaces de imponer sobre la sociedad como un
todo sus preferencias. politicas. Lo que es novedoso en los setenta y
ochenta es que la economia politica conservadora —si €s que existe
algo como ello- ha repudiado cada vez mas cualquier tipo de regula-
cién politica sobre la economia, sea esta regulacion sobre la distribu-
cién o sobre la inversi6n. Sin prestar atencién a la necesidad de
aparatos legitimadores —eso es o que las politicas democréticas hacen
para los mercados— la economia de mercado se convirtié, para la
nueva derecha, en un "proceso auto-legitimante”, un proyecto politi-
co en sf mismo.™* '

Hacia los afios setenta, las tensiones latentes entre, por un lado,
los sistemas sociales y econdmicos y, por otro, el sistema politico-ad-
ministrativo del Estado de seguridad social se habian vuelto apa-
rentes. Esto lo han notado probablemente mas pronto las fuerzas
conservadoras, lo que se advirtid por su capacidad para fijar la agenda
politica desde entonces, hasta el punto de confinar a la izquierda, en
diversas circunstancias y en diferentes temas, a un mero papel subor-
dinado. = ‘

Dentro de este contexto, no habia que considerar la relajacién
de los constrefiimientos politicos y legitimizantes impuestos sobre los
negocios como la consecuencia de algin asalto instrumental al Esta-
do sélo con el fin de una mera acumulacidén. Ni debiera ser visto
tampoco como una accién solamente para restaurar el ritmo de
inversién que, para entonces, habia caido sustancialmente. Més pro-
fundamente, esto puede verse como una estrategia de largo plazo
para fijar limites mas explicitos entre los diferentes subsistemas del
Estado de seguridad social que, a su vez, ha llevado a una redefinicién
de los limites publicos-privados. Si las economias de mercado se han
vuelto Gltimamente un "proyecto politicc", esto es menos por lo que
han logrado positivamente, que por su capacidad para entregar una
respuesta a las contradicciones sistematicas y sistémicas en el Estado
de seguridad social, percibidas desde la izquierda y la derecha como
la causa principal del creciente descontento de los afios setenta.

Se discutird méas adelante como las politicas de privatizacién
caben en este argumento. Por ahora es importante dejar claro que el

1Ver esta discusién en: Adam Prezworski y Michael Wallerstein, "Democratic Capitalism at
the Crossroads® en: Prezworski, Capitalism and Social Democracy.
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anterior enfoque constituye un punto de partida para una interpre-
tacion paralela, aunque heterodoxa, del impacto de estos proyectos
conservadores en América latina y Europa Occidental en los afios
setenta y ochenta, donde las agendas han sido formuladas en forma
similar alrededor de los principios de la economia de mercado. La
idea de que algin tipo de Estado benefactor inspirado en el keyne-
sianismo emergiera en el Cono Sur después de los afios treinta y que
constrefimientos estructurales futuros, crisis fiscales y problemas de
legitimaci6n llevarén a la desintegracidn y a una respuesta conserva-
dora, es la matriz a través de la cual este documento seguird compa-
rativamente la pista de los origenes del ethos actual de privatizar y de
las politicas privatizadoras.

B.  Ameérica Latina

La principal férmula de gobierno en el Cono Sur, iniciada en los afios
treintay consolidada en el periodo de postguerra, fue conocido como
el "Estado de Compromiso". Sus caracteristicas basicas inclufan: un _
desarrollo creciente de la maquinaria de seguridad social, la partici-
pacién activa del Estado en el control del nivel de la actividad
‘econdmica y el reconocimiento del derecho de los sindicatos de
expresar sus demandas y participar en el proceso politico, como
resultado de lo cual la clase trabajadora gozé de una significativa
redistribucién de sus ingresos. Este marco, que no era precisamente
una caracteristica general de América Latina como un todo, puede
ser considerado el rasgo més sobresaliente de las economfas politicas
del Cono Sur.

Estos programas sirvieron como herramlentas para dos prop6-
sitos: integracién de las masas a la arena politica® y la implementa-
cién del proceso de la industrializacién para sustitucién de las
importaciones (1s1), como reemplazo del modelo de desarrollo basa-
do en la exportacién de productos primarios. Las élites conservado-
ras, las alianzas populistas o los partidos reformistas, aunque en
diferente modo y grado, abrazaron estas politicas. A pesar de su
caracter inestable y contradictorio, esta formula operd hasta los afios
setenta. Como el Estado de bienestar social capitalista avanzado, que
descansaba en coaliciones de negocio, trabajadores y campesinos,
para que el Estado trabajara el Estado de Compromiso en el Cono

BVer Ofte, Contradictions of the Welfare State.
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Sur también implicaba la redefinicién de las dimensiones cruciales
del proceso de construccién de coaliciones. Con nuevos actores
instruidos en el escenario politico, el esquema de gobierno se basaba
en coaliciones de trabajos urbanos, empresarios del sector piblico y
fabricas manufactureras. Hay una considerabie controversia sobre si
estas politicas eran de inspiracion keynesiana o no. Para algunos, la
Revolucién Keynesiana llegd a América latina en la forma de un set
completo de demandas y politicas gerenciales, por lo menos en la
forma de programas de empleo, distribucién de recursos y condicio-
nes-para la seguridad social. Anibal Pinto, por ejemplo, ha argumen-
tado que atin antes de que se publicara la Teoria General, la depresion
obligé al Estado a practicar un "keynesianismo anticipado y embri6-
nico"}® Coherente con esto es que la visién de la Economia del
Desarrollo, un hito en la economia politica latinoamericana, le debe
mucho a las técnicas keynesianas de gastos gubernamentales como
un modo de cerrar la brecha entre las naciones menos desarrolladas
y las industrializadas.”’

La evolucién de estos nuevos compromisos fue en parte la
consecuencia de los diversos tipos de relaciones Estado-sociedad que
comenzaron a desarrollarse a principios del siglo veinte en América
Latina. Una aguda expansién econdmica y demografica, con un
crecimiento subsecuente de la movilizacién social, aportaban nuevos
desafios a los formuladores de politicas. Nuevas élites asumieron el
poder con agendas reformistas que inclufan la transicion de laissez-
faire a un Estado intervencionista. Estas €lites iluminadas estaban
detras de la transformacidn a través de la cual el gobierno se hizo tan
responsable de la estabilidad de los mercados como del bienestar de
su poblacién. Durante la expansién del Estado intervencionista en el
Cono Sur, un gran nimero de agencias se habfan establecido con el

fin de consolidar la nueva corriente de administracién estatal.

Ademis de objetar el modelo prevaleciente de desarrollo, el
nuevo liderazgo politico se mostré preocupado con la “cuestion
social". El resultado fue un nuevo disefio institucional para las rela-
ciones Estado-trabajadores y del aparato estatal mismo. Estas €lites

16"Bstado y gran empresa: de [a precrisis hasta el gobierno de Jorge Alessandri”, Coleccion
Estudios CIEPLAN, 1985, 16, p. 16. Ver también Oscar Muiloz, Chile y su industrializacién:
pasado, crisis y opciones, (Santiago: CIEPLAN, 1986).

17Ver Albert Hirschman, "The Rise and Decline of Development Economics”, en: Essays in
Trespassing: Economics to Politics and Beyond, (Cambridge: Cambridge University Press,
1981), pp. 1-24.
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incluso bosquejaron "constituciones sociales" que incluyeron obliga-
ciones por parte del Estado relacionadas con el desdoblamiento de
los asuntos econémicos asi como Jos derechos de la clase trabajadora.
Expresando una nueva época de relaciones Estado-sociedad, el en-
foque del Estado hacia los trabajadores varid, como lo indicaron
David y Ruth Collier, "de la represién a la institucionalizacién y de la
exclusién a la incorporacién”.”™ Este esquema es recurrente en todo
el Cono Sur. Por ejemplo, se establecid el primer Estado liberal y de
bienestar social de América Latina en Uruguay tan temprano como
en 1917. Esto rompid esquemas ain con respecto a los estandares
europeos, donde un partido Conservador-Blanco liderado por una
figura modernizadora —presidente Battle y Ordéfiez— implementd
una serie de reformas sociales econdmicas y politicas. En Argentina,
la crisis internacional de los afios treinta reveld la fragilidad de la
coalicién que apoyaba el modelo de desarrollo orientado hacia la
exportacién. Las élites econdmicas redefinieron las estructuras esta-
tales, creando un nuevo grupo de agencias de publicidad enfocado a
regular los mercados y apadrinar la industrializacién para la sustitu-
cién de importaciones. Todo esto ocurrid cast una década antes de
que Perdn tomara el poder para cristalizar una alianza multiclase,
populista.19

En Chile, poco después de la Depresidn, el Estado se involucrd
en la creacion de instituciones dedicadas a intervenir en la economia.
Por ejemplo, el caso de corro (Corporacién de Fomento), una
agencia creada para promover la planificacion y la industrializacién
liderada por el Estado, terminé en un nuevo tipo de asociacion entre
el gobierno y el coniercio, que mejord muy rapidamente el nivel total
de la actividad econdmica mientras reducia los porcentajes de desem-
pleo. En tanto que un gobierno de centro izquierda, el Frente Popu-
lar, propuso la creacién de corro, su aprobacidn fue votada por el
Parlamento dominado por los conservadores y termind siendo una
decisién que recibié grandes criticas de la izquierda. De este modo,
basandose en la planificacién y en la empresa piiblica como un modo

8Shaping the Political Arena: Critical Junctures, the Labor Movement, and Regime Dynamics
in Latin America, (Princeton: Princeton University Press, por salir).

19 as principales referencias para esto contindan siendo de Fernando H. Cardoso y Enzo
Faletto, Dependencia y desarrollo en América Latina, (México: siglo XX1, 1969); y Guillermo
O'Donnell, Modemization and Bureaucratic-Authoritarianism: Studies in South American Po-
litic, (Berkeley: University of California Press, 1973).
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de estimular la actividad econémica, los fundamentos de la economia
mixta se establecieron con el fuerte apoyo de los empresarios.®

Sin embargo, estas férmulas no pasarian de los aflos setenta. En
el mundo industrial avanzado, los cambios en la condiciones econé-
micas internacionales y las contradicciones inherentes de todas las
instituciones que hicieron posible el auge de postguerra serian los
responsables de la crisis y desaparicidén del acuerdo keynesiano. En
América Latind, la estrategia misma de importacidn ~ sustitucién asi
como limites internacionales extremadamente desfavorables, lleva-
ron a cuellos de botella de desarrollo que crearon problemas de
balance de pagos serios y recurrentes, produciendo profundos con-
flictos sectoriales y crisis politicas.

Ideas globales, conflictos internos: El rompimiento de las
politicas de compromiso en el centro y la periferia

El dificil contexto econdmico de los afios setenta marcado por las
cifras de crecimiento més bajas, alta inflacién y desempleo, erosiona-
ron la base social del modelo keynesiano a medida que fue imposible
reproducir sus beneficios centrales. Las cargas econdmicas del Esta-
do benefactor se volvieron pesadas y los grupos conservadores aban-
donaron el consenso keynesiano. Las clases medias rompieron su
alianza con las cldses trabajadoras y, de este modo, la maquinaria del
compromiso social fue convertida en un objeto de conflicto politico,
afectando la naturaleza misma del marco de trabajo de los liberalis-
mos ocultos.

Se reabrid el debate politico y nuevas coaliciones conservadoras
propusieron una vuelta a una economia més basada en el mercado,
removiendo al Estado de la administracién de la direccidn general de
la actividad econdmica y, en etapas posteriores, yendo hacia la priva-
tizacién de la empresa piblica. Dada su afinidad, el nuevo laissez-faire
equipard argumentos del mercado capitalista con "teorfas de la ingo-
bernabilidad". Para este enfoque, los mecanismos de la democracia
de masas impusieron demandas que excedieron la capacidad de los
gobiernos para responder. Esto produce una situacién de creciente

20V er Markos Mamalakis, "Veinticineo afios de la Corporacién de Fomento de la Produc-
cién", en: K. Griffin y E. Garcia (eds.), Ensayo sobre planificacién, (Santiago: Universidad de
Chile, Instituto de Economia y Planificacién, 1967), pp. 411-58.
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ingobernabilidad (o "sobrecarga politica"), dado que las expectativas
no llenadas son dafiinas para un gobierno estable. La solucién es
expandir el alcance del mercado de modo de proteger el aparato
estatal de estas demandas.?!

Los enfoques de "neo-laissez-faire" y "sobrecarga del Estado" se
convirtieron en los cimientos en los cuales un conservadurismo revi-
talizado encontré apoyo tedrico.

Un confuso tema de investigacion es la razén por la que las
fuerzas conservadoras abandonaron las bases del keynesianismo y
abrazaron modelos politicos que proponian una economia sustenta-
da por el mercado. También es una fuente de debate la mezcla de
conservadurismo tradicional con los principios del liberalismo econé-
mico que forjé la identidad de las fuerzas politicas de derecha emer-
gentes en ambientes tan distintos como América Latina y Europa
Occidental. En retrospectiva, es sorprendente que ya en 1973, el
gobierno de Pinochet combind el militarismo tradicional latinoame-
ricano con la economia de Chicago militante, introduciendo cambios
mds estructurales a la sociedad chilena que cualquier gobierno de-
izquierda en el pasado. :

En el Cono Sur, a medida que empeoraba la crisis de la estrate-
gia de la importacidn-sustitucion en los setenta, el debate politico se
reabrio y la "cultura econémica" desarrollista fue desplazada por la-
reemergencia de las doctrinas de laissez-faire, esta vez bajo el auspicio
combinado de generales crueles y economistas monetaristas. Busca-
ban volver nuevamente a la herencia desarrollista-corporativista,
lanzando un programa de reestructuracién econémica para desman-

telar el aparato de bienestar social y la intervencion estatal y, por lo
tanto, establecer un Estado minimo, alineado desde su papel redis-
tribucionista. Al hacer esto, los regimenes militares de los afios
setenta pavimentaron el camino para un quiebre real en la relacién
histérica entre el Estado y la sociedad; un quiebre que, por sf mismo,
serfa suficiente para indicar el alza de un nuevo tipo de régimen
autoritario en América Latina: una versidn militar del neoconserva-

!El trabajo mds influyente sobre la tesis de la sobrecarga es de Michel Crozier, Samuel
Huntington y Joji Watanuki, The Crisis of Democracy, (Nueva York: NYU Press, 1975). Robert
Skidelski ha notado que los economistas del neo-laissez-faire que fueron influyentes durante
los setenta, tales como Friedrich Hayek, habfan comenzado a discutir sobre Ja sobrecarga de
las capacidades estatales alrededor de los afios treinta. Ver su "The Decline of Keynesian
Politics”, en: C. Croch (ed.), State and Economy in Contemporary Capitalism, (Londres: Croom
Helm, 1979), pp. 55-87. :
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durismo.?* En suma, los afios setenta sefialaron el fin del marco de
refornia sbeial y econdmica que habia evolucionado bajo la égida de
la ecompmia politica:desarrollista. Si algo fue evidente por la imposi-
bilidad de reproducir el desarrollismo més alla (como habia logrado
el réglmen militar en Brasil) fue la fragilidad del compromiso de clase
que la‘mantuvo en el pasado, también expresado por la coexistencia
precaria entre diversos sectores del capital. Las crisis econémicas y
politicas de los afios setenta no sélo fueron la expresion del punto
mas bajo del ciclo de negocios o el efecto de demandas por cambios
estructurales por parte de grupos de izquierda. En vez de eso, parte
importante de la profundidad de aquella crisis surgié de los penetran-
tes y serios quiebres entre los diversos sectores empresariales, con-
cretados por su recurrente incapacidad para construir un modelo
trabajable de desarrollo capitalista en €l cual hubiera espacio para
todos. El apoyo de algunos sectores de la burguesia para una refor-
mulaciénimportante del modelo mismo de desarrollorefleja el hecho
de qué en los afios setenta, los enfrentamientos sectoriales dentro de
la burguesia fueron tan significativos como aquéllos entre los nego-

cios y los trabajadores.
Wi

Privatizacién como plan de accién y como politica

Un terreno propicio para la diseminacién de estrategias para superar
el déficit publico y la inflacién se desarrollé en los afos setenta.
Después de todo, en tal contexto, contraer el flujo de dinero, reducir
el gasto publico y estabilizar las cuentas externas, parecia ser de
“sentido comiin". En el curso de los afios setenta y principios de los
ochenta, muchos en los paises menos desarrollados comenzaron a
considerar la solucién neo-laissez-faire. Con evidente pragmatismo
-y una buena cantidad de ironfa— Miterrand hizo esto después del
fracaso de sus politicas iniciales de nacionalizacién; Callaghan sigui6
las politicas de estabilizacién del emi1 a fines de los setenta; y se les
unié la primera coalicién conservadora sueca que gobernara desde
1932. En América Latina el espectro va desde el experimento de
Chicago de los afos setenta en Chile al programa de liberalizacion

2Ver esta discusidn en su totalidad en; Héctor E. Schamis, "Reconceptualizing Latin Ame-
rican Authoritarianism in the 1970s: From Bureaucratic-Authoritarianism to Neoconservan-
tism", Comparative Polftics, 1991, por salir.
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de la administracién De la Madrid, de principios de los ochenta, en
México. Todos, gradual o abruptamente, limitaron la intervencién
del Estado y restauraron el mercado.

Pero detrés de la politica de privatizacidn hay mas que sélo la
estabilizacién del sector piblico. Por ejemplo, John Ikenberry sefiala
que las politicas de privatizacién son conducidas principalmente por
un proceso global de induccidn a través del cual los paises se emulan
unos a otros.” Para William Glade, el fmpetu principal viene de los
cambios estructurales que han tenido lugar en la economia mundial.*
Sin embargo otra perspectiva argumenta que mientras estas politicas
constituyan un "proyecto” en los pafses industrializados avanzados,
son s6lo una respuesta a la presidn externa en los paises menos
desarrollados.®

No importa cuan correctas sean estas interpretaciones para los
casos especificos; todos carecen de un elemento crucial que ha sido
enfatizado a través de este documento: Jos resultados politicos no son
meramente un conjunto de decisiones administrativas. Méas funda-
mentalmente, el plan de accidn refleja las luchas politicas més encar-
nadas en la sociedad. Es en este sentido que los programas de
privatizacion reflejan correlaciones cambiantes de fuerzas sociales y
politicas internas. Los cursos de accidn cambiantes expresan estas
luchas, en las cuales estd en juego nada menos que el equilibrio total
entre el Estado y la sociedad.

Se debe hacer en este punto una nota definicional. En un
minimo, la "privatizacién” se refiere a un reinstalacion de los derechos
de propiedad (liquidar) o a una nueva distribucién de funciones
econdmicas (contrataciones). Sin embargo, dadas las implicaciones
sociopoliticas més amplias de tal curso de accidn, este documento ve
las actuales iniciativas de privatizacién en las sociedades capitalistas
como otro episcedio fundamental de una controversia histdrica critica
de la civilizacién occidental: la definicion del equilibrio piiblico/pri-
vado.

La constitucion y separacidn de las esferas piblicas y privadas
ha sido durante largo tiempo preocupacién de los estudios sociales

B@G. John Ikenberry, "The International Spread of Privatization Policies: Inducementes,
Learning, and Policy Bandwagoning", en; E. N. Suleiman y J. Waterbury (eds.), The Political
Econorny of Public Sector Reforrn and Privatization, (Boulder: Westview Press, por salir).

2"Sources and Forms of Privatization”, en: W, P, Glade (ed.), State Shrinking: a Comparative
Inquiry into Privatization, (Austin: University of Texas Press, 1986), pp. 2-23.

5 Bzra Suleiman and John Waterbury (eds.), The Political Economy of Public Sector Reform
and Privatization, (Boulder: Westview Press, por salir), Introduccién.
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politicos y, por supuesto, legales de Occidente. En la sociologia
clasica, por ejemplo, el pasar de las formas comunitarias de la domi-
nacidn tradicional a las formas racionales de las sociedades modernas
presume una demarcacién més clara entre los estratos puablicos y
privados. En la teorfa social occidental, el surgimiento de la sociedad
moderna y la construccién del Estado nacional son ampliamente
caracterizados por la diferenciacion irreversible entre lo piblico y lo
privado — que bajo el dominio patrimonial tendia a ser odiosa. Como
en el tipo racional-legal de dominacién de Weber, el dominio de lo
individual (las posesiones personales de él/ella yla creencia religiosa)
se vuelve més privado, a medida que el dominio del gobierno y la
" administracién se convierten en algo més piblico.?

En la teoria politica, lo piblico y lo privado funcionan general-
mente como términos contradictorios y mutuamente excluycntes
Forman una de las "grandes dicotomfas" de las ciencias sociales.?’
Esto es asi no sélo por razones metodoldgicas. De hecho, a pesar de
la exhaustividad impiicita y la gran envergadura de las categorias, el
mundo esté lleno de instituciones que son semipiblicas o semipriva-
das. Més importante atn, la dicotomia también surge de la postura
altamente normativa que se asocia frecuentemente con el uso de un
término u otro. En nuestro discurso, académico o abiertamente
politico, usar cualquiera de estos términos y al mismo tiempo evitar
cualquier tipo de connotacidn ideoldgica ciertamente se ha conver-
tido en una tarea crecientemente ardua. -

Algunos han tratado de asegurar la primacia de lo privado.
Otros el predominio de lo piblico. Para Hobbes, por ejemplo —quien,
vale la pena recalcar, garantizé poder irrestricto al soberano— los
subditos tenian derecho a hacer cualquier cosa que el soberano no
hubiera prohibido, incluyendo la libertad de comprar, vender o hacer
contrato. Para Locke, la inviolabilidad de la autonomia individual (y
la propiedad) ante el poder pubhco lo hace quizés el tedrico mas
prominente del liberalismo. Para esta posicidn, la esfera privada se
agranda tanto como se contrae la esfera piblica.

. %Para un andlisis histGrico brillante de estos temas ver, Rudolf Braun, *Taxation, Sociopo-
litical Structure, and State Building: Great Britain and Brandeburg Prussia”, en: C. Tilly (ed.),
The Formation of National States in Western Europe, (Princeton: Princeton University Press,
1975), pp. 243-327.
27Para una excelente dxscumdn, ver: Norberto Bobbio, "The Great Dicothomy: Public/Priva-
te", en: Democracy and Dictatorship: The Nature and 'Limits of State Power, (Minneapolis:
University of Minnesota Press, 1989).
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Con respecto a los intentos de defender la preponderancia de
lo piiblico, se pueden agrupar posiciones sumamente diferentes, por
ejemplo, entre aquéllos que rechazan el liberalismo. Sin embargo
todos comparten un principio basico aristotélico y més tarde hegelia-
no: el todo viene antes que las partes y la persecucmn del interés
individual no contribuye, per se, al bien comtin.”® Sin embargo, en la
préctica, las fronteras entre estas perspectivas polares tienden a
esfumarse puesto que la definicidn de ambas esferas es en gran
medida el resultado de un proceso complementario y paralelo. La
evidencia parcial de esto es que, como se hace notar mas arriba, la
sociedad tiene suficientes dominios institucionales que no son ni
totalmente publicos ni enteramente privados. Més alla de esta obser-
vacién descriptiva, yace un juicio mas analitico que es que, en una
relacién interpenetrante, lo pablico y lo privado se constituyen asi
mismos con referencias mutuas. Los cursos de accidén en las socieda-
des occidentales pueden, hasta un amplio grado, ser retratados como
la tensién inherente y permanente entre la "publicitacién de lo
privado" y "la privatizacién de lo piblico".

Esta atencidn es quizds expresada en forma maés clara por el
desarrollo de las préacticas neocorporativistas en las sociedades capi-
talistas postliberales. La 16gica de las relaciones corporativistas des-
cansa en el hecho que la autcridad piblica ve ciertas interacciones
privadas, en particular aquéllas entre el capital y el trabajo, como
cruciales para la estabilidad de la organizacién politica misma. De
este modo el Estado penetra el reino de lo privado, regulando
transacciones y convirtiendo temas previamente privados en objetos
de incumbencia piblica. Como respuesta a los crecientes problemas
de la administracién de la economia, €l gobierno intenta a través de
negociaciones oficialmente sancionadas, neutralizar el potencial dis-
ruptivo tanto de las prerrogativas del trabajo como del capital, tales
como sus capacidades para hacer huelgas o desinvertir, respectiva-
mente. Gracias a las practicas corporativistas, temas supuestamente
prepoliticos —cuya existencia sélo dependeria de los intercambios
eficientes en el mercado—son en cambio transformados por el poder
piblico en términos de su significado politico.

28Para una revisién comprehensiva de estas teorfas ver Alfred Stepan, The State and Society:
Peru in Comparative Perspective, (Princeton: Princeton University Press, 1978), cap. 1. Vale la
pena notar que Keynes, sefialando una separacién del liberalismo compartia esta posicién.
Argumenta en "The End of Laissez-Faire" (1926): "No es una deducci6n correcta de los
Principios de Economia que el auto-interés instruido opere siempre en el interés piiblico". Jobn
Maynard Keynes, Essays in Persuasion, (New York: Norton, 1963), p. 312, énfasis en el original.
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No hace falta decir que la contraparte es que el corporativismo
también entrafia la "privatizacién de lo piiblico"; Esto viene del hecho
Inismo que, precisamente para contraatacar sus capacidades obstruc-
tivas, los arreglos corporativistas también garantizan un "status pibli-
co a Jos intereses de grupos".?’ Como resultado de la i incorporacién
de organizaciones de-grandes intereses a las comisiones y consejos
gubernamentales de modo de compartir la responsabilidad por el
disefio y la implementacidn de las politicas, los escenarios de toma de
decisiones piiblicas son continuamente permeados por intereses pri-
vados.” A la luz del corporativismo y de otras instituciones post-
liberales tales como el Estado benefactor, la distincién liberal publi-
co/privado se vuelve de este modo teorlcamente inconsistente y
politicamente controvertida.

El caso del corporativismio retrata las dificultades y conflictos
involucrados en la definicién del equilibrio pablico/privado. Para
poner un tema previamente privado en el dominio piiblico se lo debe
politizar. En forma inversa, para sacar temas de la esfera publica—por
ejempIo pnvatlzarlos— se debe intentar deSpohtxzarlos. Estos proce-
sos en s mismos pueden generar duros conflictés. Un movimiento de
un lado delespectro al otro altera los intereses y derechos adquiridos,
yde este modo altera las relaciones de poder. Tal movimiento no sélo
involucra la transferencia de blenes y funciones sino también, lo que
es politicamente critico, altera los procedimientos de toma de deci-
siones y las instituciones. Eso es porque, a veces, el mero uso de lo
"pﬁblico" y lo "privado" despierta feroces antagonismos y afila posi-
ciones ldCOIOglCaS Hasta un cierto punto, para definir las fronteras
entre lo prxvado ylo pubhco se deben definir las fronteras mismas de
la politica.® :

‘El significado de la pnvatlzacmn surge del factor mismo de que
altera el equilibrio piblico/privado en general. aVorecer lo privado
con cargo a lo piiblico reordena las demandas én la sociedad, con
consecuencias no menores que la reorganizacion de ambas clases de
relaciones y la log1ca de Ia representacién politica. Las instituciones

2Ver Claus Ltfe, "The Attribution of Pubhc Status to Interest (Jroups Observations on the
West German Case®, en: S. D. Berger (ed.), Organizing Interest in Western Europa: Pluralism,
Corporatism, and the Transformauon of Politics, (Cambridge: Cambridge Umversxty Press,
1981), pp. 123-58. .

Bstos temas se rclacxonan parcialmente con aquétios que se discu ten, a mi entender, en el
influyente volumen Changtng Boundaries of the Political (ed.), Charles Maier, (Cambndge
Cambridge University Press, 1987).
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del Estado benefactor y los mecamsmos corporativistas de interme-
diacién de interés aportaban un contexto para la administracion
conflictiva en sociedades capitalistas avanzadas y no tan avanzadas.
Esta esfera piblica dcpendm en gran medida de la conviccidn, com-
partida tanto por los empresarios como por los trabajadores, de que
las imperfecciones del mercado son legitimamente susceptibles de
regulacion politica. La contraccién de tal contexto, como un proceso
concomitante de la expansién del mercado, tiende a favorecer a
aquellos actores que retienen ventajas relativas para intercambios de
mercados.

Losefectos politicos y sociales de este proceso fueron claramen-
te observados por Paul Starr: "un movimiento de lo piblico a lo
privado puede muy bien involucrar un movimiento en otros sentidos:
de abierto a cerrado (en acceso a la informacién) o del todo alaparte
(particularmente en la distribucién de beneficios).”! Es en este
sentido que la efectividad de las politicas de privatizacién en la
restructuracion de las relaciones piblicas/privadas las ha convertido
en un componente central de los proyectos conservadores que han
emergido en los afios setenta y ochenta, cambiando las condiciones
de la competencia politica al romper coaliciones de mucho tiempo y
promover valores menos politizados y més orientados hacia el mer-
cado.

Un caso actual es la implementacidn de la privatizacién a través
del "capitalismo popular”. Este programa apunta a ampliar el que los
trabajadores sean accionistas de las compafiias privatizadas. El obje-
tivo de descomponer y recomponer las coaliciones a través de la
privatizacién fue obvio por el apuro con el cual los gobiernos imple—
mentaron el programa, hasta el punto de desvalorizar las acciones:
fuertemente como en el Reino Unido® o garantizar créditos sorpren-
dentemente baratos a traba]ador&s dispuestos a comprar acciones,
como en Chile.** En ambos paises con militancia laboral previamente

3Paul Starz, "The Meaning of Privatization®, Yale Law and Policy Review (1988), 6, pp. 6-41.

328obre Gran Bretaiia ver, entre otras cosas, Bzra Suleiman, "The Politics of Privatization in
Britain and France, en: E. N. Suleiman y J. Waterbury (eds.), op. cit.; John Vichers y George
Yarrow, Privatization: An Economic Analysis, (Cambridge: MIT Press, 1968; y C. Mayery D.
Thompson (eds.), Privatization and Regulation: The U. K Experience, (Oxford: Oxford Univer-
sity Press, 1986).

3BRespecto a Chile ver Marioc Marcel, "La Privatizacién de Empresas Piblicas en Chile:
1985-88", Notas técnicas CIEPLAN 1989, p. 125; y, Enrique Errdzuriz y Jacqueline Weinstein,
"Capitalismo Popular y Privatizacién de Empresas Piblicas", Prograsna de Economia del
Trabajo, 1986, p. 53.
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incontrolable, el intento tiene claros tonos ideolégicos y politicos:
ganar un apoyo conservador entre el electorado de clase trabajadora.

No esté claro si la expansion de los accionistas es suficiente para
transformar a los trabajadores sindicalizados en socios capitalistas v,
de este modo, eliminar la oposicién. Tampoco se sabe si los trabaja-
dores que tienen acciones cambian sus preferencias electorales. Pero
no se discute que la privatizacion se refiere a bastante més que sSlo
la competencia del mercado; esto estd mas claramente demostrado
por el hecho que, en la mayorfa de los casos, la privatizacién de las
utilidades publicas signific6 meramente la transformacién de los
monopolios piblicos en privados. La privatizacién de agencias de
funciones eminentemente integrativas, tales como la salud y los
sistemas de bienestar social, como en Chile; o la vivienda, como en el
Reino Unido, también habla del mismo tipo de preocupaciones.

La contraccién de las capacidades econdmicas de] Estado lo
aparta de su rol como lugar de distribucién de recursos y como
escenario para compromisos politicos o, alternativamente, como un

~objeto de conflicto. Los actores incorporados en el marco piblico
son, a través de la privatizacidn, progresivamente "desincorporados”
del espacio contestatario. Ahora tienen que ir de la esfera privada
~una economia expandida por el mercado— en la cual los temas
politicos no cuentan en la distribucién de recursos. De modo que la
privatizacién reformula la naturaleza de las coaliciones y compromi-
sos politicos. También da nueva forma a la escena politica, fijando un
marco de trabajo de un dominio piblico més especifico en el cual
habria espacio para que ocurran "menos" politicas.

- Comentarios inconcluyentes y perspectivas para investigar
El actual empuje privatizador se ha estado dando en el contexto mas
amplio de un proceso sin precedente en América Latina: la disemi-
nacién de los procesos democratizadores, fuertemente permeados

- por la agenda conservadora y la adopcién masiva de politicas anties-

tatales de libre mercado, en gran medida la consecuencia de los

influyentes argumentos de la derecha. Este escenario probablemente
caracterizara los afios noventa en la regién y, a pesar de que no tiene
el impacto de una revolucién politica como en Europa Oriental, sf
constituye una importante vuelta atris desarrollista. Como se argu-

[361]



ESTUDIOS INTERNACIONALES

menta antes, esto es en gran medida el resultado de la impresionante
penetracion de las politicas conservadoras en el Cono Sur desde los
afios setenta mucho antes de las "revoluciones conservadoras” de
Reagan y Thatcher, la crisis de la deuda y el colapso del bloque
socialista. ‘

Por esta razon, es extremadamente importante en el contexto
latinoamericano y en un contexto méas amplio, hacer un esfuerzo
colectivo para investigar "la derecha”. En este sentido dada la natu-
raleza mévil de estos procesos, este ensayo dificilmente podria pro-
ducir un conjunto de conclusiones terminales. En cambio, se
propondrd identificar "problemas para investigar" respecto de los
cuales se pueden discutir algunos argumentos, pero més importante
atn, alrededor de los cuales se pueden desarrollar futuras lineas de
investigacion.

El primer problema que examind este ensayo se refiere al
cambio percibido en el reino de las ideas con respecto a soluciones
de los problemas econémicos. Tanto en el centro como en la periferia
un conjunto dado de ideas hacfa de marco al debate politico en la era
de postguerray contribufa a disefiar un modelo desarrollista. El poder
de las ideas debiera ser analizado a través del debilitamiento gradual
de lo que llamamos "la economia politica de la economia mixta"y su
reemplazo por enfoques orientados hacia el mercado. La expansion
deideas heterodoxas keynesianas o de otro tipo, siguid a la Depresion
y duré hasta los afios setenta en América Latina y las naciones
industrializadas. Se abogd ampliamente por una vuelta al marco de
trabajo ortodoxo, incluyendo propuestas para la privatizacién como
fuerza conductora de este renovado laissez-faire. Esto plantea una
serie de preguntas. {Por qué y quién introdujo las ideas que forjaron
un reemplazo del modelo de desarrollo? (Es esto solamente la
consecuencia de las crisis econdmicas y politicas precedentes? Dado
que el proceso de privatizacion es claramente un proceso de ganado-
res y perdedores, {a lo largo de qué lineas evolucionaron estos
debates entre los diversos sectores empresariales?

Estas preguntas surgen de algunas presunciones bésicas que
subyacen en este trabajo: las clases no son monoliticas y bajo condi-
ciones de presidn, se incrementan las divisiones entre ellas. En una
sociedad capitalista, la importancia relativa de los enfrentamientos
dentro de la burguesia es generalmente altaydificultades econémicas
severas tienden a exacerbar —para la sociedad como un todo- la
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importancia de las tensiones entre lineas firmes o sectores. Esto es
particularmente evidente en elmodo en que las privatizaciones llevan
a la constitucion de coaliciones dominantes, principalmente, como
delimita el modo en que las fuerzas sociales y politicas interactdan en
su bisqueda de poder. Por ejemplo, el antiguo marco del trabajo
corporativista de las burocracias sobredimensionadas, las empresas
subsidiadas y el trabajo organizado colapsan definitivamente al tiem-
po que el "capitalismo popular" forja una coalicién de servidores
publicos renovados, negocios mas concentrados y accionistas.

Estosu giere que un cambio en el modelo de desarrollo lleva, de
un modo u otro, a una redefinicién del juego de construccién de
coaliciones. Aqui, la privatizacién empuja a los actores a cambiar
roles; las viejas coaliciones se descomponen y surgen ‘toaliciones
nuevas. Los administradores del sector pablico pueden convertirse
en hombres de negocios, los empleados piblicos sindicalizados en
accionistas y los beneficiarios del bienestar social en inversores en
firmas de jubilacion privada. Es concebible que aquéllos que han
tomado parte en estos procesos cambien si no su visién del mundo,
por lo menos su conductaelectoral. De este modo, como minimo, las
alianzas pueden variar; como maximo, la direccién del proceso mismo
de socializacién puede revertirse hacia estandares normativos indivi-
dualistas pre-Estado de bienestar social.>*

Dados €stos cambios en las coaliciones, atin se deben crear las
esferas institucionales apropiadas para aquellos actores tales como
accionistas y firmas, para que articulen y eXpresen sus intereses
vis-a-vis €l Estado. Por lo tanto, una tercera dimensidn se debiera
enfocar en la construccidn de instituciones, pues la privatizacién es
un acto de habilidad politica.

Gracias a un reciente trabajo, sabemos bastante respecto de las
ideas apropiadas,® las coaliciones puntales® y las capacidades insti-

3Ver Bvelyn Z. Brodkin y Dennis Young, "Making Sense of Privatization: What Can We
Learn From Economic and Political Analysis?", en: §. B, Kamerman y A. J. Kahn (eds)),
Privatization and the Welfare State, (Princeton: Princeton University Press, 1989), pp. 121-156.

35Por ejemplo PeterHall, (ed.), The Political Power of Economic Ideas::Keynesianism across
Nations; y, aunque no tan reciente, Albert Hirschman, "Ideologies of Economic Development
in Latin America®, en: Latin American Issues, (Nueva York: 20th Century Fund, 1961).

36Por ejemplo, Peter Gourevitch, Politics in Hard Times Comparative Responses to Intema-
tional Econormic Crises, (Ithaca: Cornell University Press, 1986), y "Keynesian Politics: The
Political Sources of Economic Policy Choices”, en: P. A. Hall (ed.), The Political Power of
Economic ldeas, op. cit., pp. 87-106; Charles Maier, "The Politics of Inflation in the Twentieth
Century”, en: F. Hirsch y J. H. Goldthorpe (eds.), The Political Economy of Inflation, (Cam-
bridge: Harvard University Press, 1978), pp. 37-72.
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tucionales® para que el Estado intervenga efectivamente. Sin embar-
£0, sabemos menos sobre la forma en que el Estado deja de intervenir.
Carecemos de investigaciones sistematicas y comparativas respecto
de las ideas que inducen al Estado a evitar la intervencién. Apenas
sabemos qué tipo de coaliciones conllevan tales ideas. Y virtualmente
ignoramos el impacto de las politicas de privatizacién sobre el mapa
de las instituciones estatales, muchas de las cuales debilitan aguda-
mente e incluso desaparecen, una vez que las funciones que realizan
se desplazan hacia el mercado.

Las instituciones que son dificiles de penetrar generalmente
ofrecen fuertes obstaculos para la implementacién de los cambios
politicos. Pero una vez que las innovaciones ganan asidero en aque-
Has agencias, sus capacidades y, a veces autonomia, se convierten en
un punto positivo para una formulacién de politicas efectivas. Esto
es, en parte, el caso del Tesoroy el keynesianismo en el Reino Unido.
Y esa es la historia de corro y la privatizacién en Chile. Corro fue
un componente largamente atrincherado de los desarrollistas, un
virtual cimiento de la industrializacién guiada por el Estado. Una vez
que las iniciativas de privatizacidn se consolidaron en la estructura
organizacional de corro, ella se convirti6 en la agencia central para
la administracién de la programacién de la privatizacién.

Ain queda mucho que aprender de las implicancias originales
de los procesos de privatizacién. Como se argumenta antes, podemos
limitar el anélisis a la dimensi6n de la propiedad o a la dimensién de
la colocacién econdmica. Sin embargo, las implicancias mas profun-
das de tal dindmica llevan inevitablemente al examen de algunas
consecuencis "puramente” politicas de esto: cambios en la difusién de
ideas, desplazamientos en la construccion de coaliciones y el redisefio
de instituciones. Una agenda de investigaciones puede conducir a la
apertura de nuevos terrenos para conceptualizar los cambios por los
que el capitalismo mundial ha pasado desde los afios setenta, as{ como
entender su expansién en los noventa.

37Por ejemplo, Peter Bvans y Dietrich Rueschemeyer, "The State and Economic Transfor-
mation: Toward an Analysis of the Conditions Underlying Effective Intervention"; vy Margret
Weir y Theda Skozpol, "State Structures and the Possibilitics for Keynesian Responses to the
Great Depression in Sweden, Britain, and the United States”.
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