
A Y  

RAI 

Introduccion 

L 
a indagacion sobre el impacto de las politicas de estabilizacion en 
las sociedades latinoamericanas de la ultima decada ha sido de na- 
turaleza predominantemente economica. Los diversos estudios 

realizados por organismos internacionales (CEPAL, Banco Mundial, Fon- 
do Monetario Internacional) y centros de investigacion regional, analiza- 
ron el impacto de medidas de estabilidad sobre el sector externo, el perfil 
industrial y el deficit cuasifiscal, enfatizando la necesidad de impulsar 
reformas estructurales para controlar la inflacion y posibilitar asi el cre- 

Este trabajo, que fue leido en el XVII. Congreso Latinoamericano de Socio- 
logia (ALAS), Montevideo, 2-6 de diciembre de 1988, incluye elaboraciones reali- 
zadas para el Proyecto RLA 861001 PNUD-UNESCO-CLACSO. 
" Becario del CONICET (Argentina), e investigador del Centro de Estudios 

sobre Accion Cglectiva (CEAC). 



cimiento.' Recientemente tambien se estudio el impacto social del ajus- 
te y se comprobaron sus efectos regresivos en ladistribucion del ingreso, 
la ampliacion de la marginalidad y la desarticulacion social y del sector 
informal. Asimismo, se investigo la politica social necesaria para enfrentar 
estas disfunciones y lograr un ajuste con "rostro h u m a n ~ " . ~  Sin embar- 
go, aun no hay estudios que muestren el impacto del ajuste sobre lopo- 
Iitico; es decir, la influencia de la nueva macroeconom~a en el 
comportamiento de actores sociales y, en particular, en los procesos de 
demo~ratizacion.~ 

El objetivo es, entonces, analizar este impacto y sus costos en tres 
niveles: a) como son influidos el comportamiento, la racionalidad y los 
valores de los actores sociales por las politicas de estabilizacion; b) en 
que medida incide en el perfil institucional y en el tipo de democracia 
emergente; c) como incide en las motivaciones para la participacion y 
en las condiciones de estabilidad y consolidacion dem~cra t i ca .~  

El impacto de estas politicas en terminos de concentracion del ingre- 
so, aumento del desempleo y perdida de espectativas en la poblacion 
no solo esparcen apatia y desencanto; tambien pueden convertirse en 
un factor de inestabilidad. Pero lo cierto es que a diferencia de los enfo- 
ques iniciales sobre la transicion y que consideraban los problemas prin- 
cipales de la ingobernabilidad y del tipo de democracia a consolidar 
-cuyos aspectos principales eran el politico-cultural (cultura pretoria- 
na), y el diseno institucional (ausencia de un sistema de partidos, rigi- 
dez del modelo presidencialista o relacion fuerzas armadas Estado)-, 
ahora se revela con mayor claridad la gravitacion de un tercer factor, 
el economico-social (ajuste estructural). Esta macroeconomia pareciera 
promover una contradiccion singular y significativa entre un sistema po- 
litico cada vez mas articulado junto a un proceso de fragmentacion y de- 
gradacion social, entre una extendida legitimacion del sistema 

' CEPAL Balance preliminar de la economia latinoamericana, 1983 sep. 

PREALL Deuda Social. Que es, cuanto es, como se paga?, Stgo. de Chile, 
1988. Sebastian Edward, en "Deuda externa y ajuste estructural", estudios CIE- 
PLAN, num. 22, Stgo, de Chile, marzo de 1988. Y en CEPAL, "La crisis y el de- 
sarrollo social. Retos y posibilidades", Conferencia de ministros de planificacion 
y educacion, Bogota, abril de 1988. 

Acerca de los efectos sobre la gobernabilidad del conflicto socioeconomico 
provocado en la deuda externa y los planes economicos en vigencia, se ha insis- 
tido e insiste en los foros internacionales. Sin embargo, no se han analizado las 
determinaciones concretas de este riesgo, ni como condiciona el funcionamien- 
to del sistema politico en concreto. Algunos analisis globales sobre deuda y go- 
bernabilidad se pueden consultar en William Smith, "Politicas economicas de 
choque y transicion democratica en Argentina y Brasil", Revista Mexicana de So- 
ciologia, Ano L, num. 2 abril-junio 1988, tambien de Karen Remmer, "The Poli- 
tics of Economic Stabilization: IMF Stand by Programs in Latir America, 
1954-l984", en Comparative Politics, 19, 1 (1986) y de Harry Bienen and Mark 
Bersovitz, "Economic Stabilization, Conditionality and Political Stability", en In- 
ternational Organization, 39, 4 (1985). 

Algunos elementos teoricos sobre la accion colectiva los tomamos de las 
elaboraciones de Offe, Claus, y Misenthal. Helmut, "Dos logicas de la accion co- 
lectiva:, en Cuadernos de Sociologia, CUBA, 1988; Olsen, M., Jr. The Logic of 
colective action. Public good and the theory of oropus. New York, 1968; y de Dos 
Santos, Wanderley, The dual logic of collective action. Univ. of Chicago. 1988 
(mimeo) 



democratico y por otro la profundizacion de tendencias recesivas y de 
exclusion, entre libertad politica y desigualdad social. Es sobre esta con- 
tradiccion que proponemos desarrollar algunas hipotesis sobre la influen- 
cia del aiuste. 

Estas hipotesis tienen un alto nivel de 
generalidad; son extensibles a la region en 
la medida que las politicas de ajuste son 
aplicadas en los distintos paises desde 
1982. Como contrapartida a su elevada 
generalidad, se tiene el beneficio de esta- 
blecer un marco global de comprension de 
la accion colectiva en America Latina, un 

as relaciones entre economia y politica en 
los 80. Para una mayor claridad del analisis proponemos distinguir tres 
planos de este impacto: los actores politicos, los economico-sociales, 
y los movimientos sociales o de base. 

Ajuste y politica 

Los planes de estabilizacion intentan: a) corregir el deficit del comer- 
cio exterior y la estabilizacion de las reservas internacionales en niveles 
seguros; b) eliminar el deficit del sector publico; c) reducir la i n f l a ~ i o n . ~  
Estos planes tienen como causas profundas tres factores: crisis rnun- 
dial y cuestionamiento del paradigma keynesiano; elevacion de las ta- 
sas de interes en los Estados Unidos; y sobrendeudamiento. Tales 
factores dan lugar a la principal innovacion economica de los 80: las po- 
liticas de ajuste, pero ya no como planes de estabilizacion convenciona- 
les sino de "ajuste estructural". Estos representan una transformacion 
del perfil economico y productivo del Estado, y de su relacion con la so- 
ciedad y con el  mercad^.^ El objetivo es ajustar la economia interna al 
desequilibrio existente en el sector externo mediante la reduccion del 
gasto publico, el aumento de la balanza comercial y la drastica redistri- 
bucion del ingreso. Ello requiere redefinir el perfil productivo, volcar la 
produccion hacia la exportacion y lograr el equilibrio del sector externo 
a traves de reducir el consumo interno, mejorar la balanza comercial para 
poder pagar los servicios de los acreedores y seguir asiaspirando a nue- 
vos creditos. 

A partir de 1982, fecha en que los paises centrales comienzan a exi- 
gir el pago de la deuda, imponiendo al FMI como organismo supervisor 
de la reestructuracion de las economias perifericas, el signo del flujo de 
dinero se invierte drasticamente: en lugar de recibir transferencias, Ame- 
rica Latina se convierte en una region exportadora de excedentes finan- 

W. Smith, op. cit., pag. 66 

Franz Hinkelamert advierte respecto de esta dilucion del sentido progresi- 
vo de los terminos "transformacion" y "cambios estructurales"; senala que "Ajuste 
estructural significa ahora: transformacion de America Latina en funcion de un 
capitalismo extremo capaz de transferir a los paises del centro un maximo de 
excedentes", en La deuda exferna de America Latina. Elautomatismo de la deu- 
da, ed. DEI, San Jose de Costa Rica, 1987, pag. 33. Sobre los problemas para 
incrementar los intercambios sur-sur en el defte des pays en developpmenf: Le 
probleme budgefaire et la quesfion du transfert, OCDE, Paris, 1988; y BID, Pro- 
gres economique et social en Amerique Latine, rapports des annees, 1982 a 1987. 



cieros7 Esto implica un fuerte golpe para aquellas politicas economicas 
orientadas a favorecer el mercado interno, sustituir importaciones y ga- 
rantizar una regulacion estatal autonoma de la economia. 

El  impacto sobre los actores politicos 

1. Cambio de roles estatales y crisis de mediacion. En la mayoria de 
los paises de la region se registra un fenomeno similar a la modificacion 
del rol estatal en la decada de los 80. Este cambio se vincula con las 
politicas de apertura economica, reconversion industrial, reforma fiscal; 
capitalizacion de la deuda, privatizacion de empresas publicas. Son po- 
liticas asociadas a la modernizacion del Estado y a la estabilizacion eco- 
nomica. Instan a que el gobierno tenga una menor iniciativa economica 
directa -al menos en la produccion de bienes-, favorezca el mercado 
externo sobre el interno, e incremente la racionalidad y eficacia buro- 
cratica. Asimismo, modifican significativamente la orientacion del accionar 
estatal: el Estado pierde autonomia (pauta de condicionalidad, monito- 
reo por parte de los organismos internacionales), y restringe progresiva- 
mente la capacidad de compromiso del sistema politico. 

En el caso uruguayo, por ejemplo, el Partido colorado apoyo en un 
primer momento las propuestas de los principales actores politicos y so- 
ciales reunidos en el Consejo Nacional de Concertacion Programatica 
para superar la crisis, pero con posterioridad a 1986, cuando se aclara 
que la opcion estrategica del gobierno es la busqueda del equilibrio fis- 
cal y la estabilizacion economica en terminos tradicionales, la concerta- 
cion social se diluye, la accion legislativa parlamentaria es bloqueada 
con vetos presidenciales y la confrontacion social a ~ r n e n t a . ~  Se produ- 
ce asi una creciente concentracion decisional en el Poder Ejecutivo con 
perdida de capacidad de mediacion de la sociedad por los partidos. 

En la articulacion del ajuste entre el Estado y la sociedad, y entre aquel 
y estos organismos internacionales, cobra cada vez mayor importancia 
un nuevo actor: la tecnocracia. Dada la complejidad que adquiere la ne- 
gociacion con el sector externo y las politicas publicas, se conforma un 
moderno espacio de poder tecnico en el Ejecutivo. Esta mediacion se 
vincula a procesos de modernizacion y crecimiento de la racionalidad 
instrumental. pero tambien genera un importante monopolio de las de- 
cisiones en una elite que interviene en aspectos claves y dificilmente 
es controlada. Esto provoca una modificacion del rol del politico: su des- 
plazamiento respecto de las decisiones principales (en la medida que 
lo economico supone un programa politico) y su relegamiento al rol de 
comunicador o racionalizador de estas decisiones ante los publicos o 
 electorado^.^ 

F. Hinkelamert, op, cit. 
Walter Cancela y Jorge Notaro, "Politica economica y actores sociales. El 

caso uruguayo" Proyecto RLA 861001 PNUD-UNESCO-CLACSO, y CLAEH CIE- 
DUR, Montevideo, 1987. Esta nueva vinculacion entre el Estado y los organis- 
mos internacionales es relatada por J. Malloy, Authoritrians and democrats. 
Regimen transition in Latin America, Univ. de Pittsburgh, 1987. 

La ciencia y la tecnica como fuerzas de dominacion moderna han sido es- 
tudiadas por autores como K. Galbraith (1960), J. Habermas y Alvin Gouldner. 
La importancia de la informacion como instancia de poder tecnoburocratico en 
America Latina es reslatado en trabajos de autores latinoamericanos como F.E. 
Cardozo ("los anillos burocraticos") y G.O. Donnell ("los roles tecnocraticos"). 



2. Crisis de mediacion. Las opciones gubernamentales, al distanciar- 
se de las expectativas y necesidades populares, generan una crisis de 
mediacion. El Estado sufre una escision, ya que estas politicas implican 
un compromiso con factores y organismos economicos externos (ban- 
cos acreedores, organismos financieros internacionales) que quedan fue- 
ra del sistema politico nacional, produciendose una fuerte contradiccion 
entre trasnacionalizacion de la economia y elaboracion nacional del con- 
senso (Preseworsky, 1982). En esta transaccion disminuyen los elemen- 
tos consensuales del funcionamiento estatal, lo que lleva a que el sistema 
de partidos tenga cada vez mayores dificultades para reconstituir el con- 
senso y procesar politicas que no corresponden a las expectativas po- 
pulares 

En este marco se comprenden algunos 
:omportamientos de los partidos politicos. 
Por una parte el ajuste les plantea una op- 
cion de hierro que oscila entre la busque- 
da de despolitizacion y la coaccion. La fal- - 
ta de respuestas a las demandas popula- 
res son elaboradas por los gobiernos en - 
terminos de restricciones ineludibles o de 
razon de Estado. Pero esta falta de res- 
puesta provoca fuertes realineamientos 

electorales, bruscos cambios en los electorados, que demuestran que 
si bien los partidos no proporcionan certezas respecto del futuro, los elec- 
torados tampoco se la proporcionan a la clase politica. La racionalidad 
instrumental predominante en la politica macroeconomica, muchas ve- 
ces caracterizada como "posibilismo" por las oposiciones, lleva a los 
partidos de gobierno, que requieren mantener su fuerza electoral, a re- 
forzar una tendencia secular en la region: el clientelismo y el desplaza- 
miento de la cuestion economica social hacia otros ambitos. Para ello 
se necesita cada vez mas de los recursos del Estado, lo cual provoca 
que el partido se estatice pero al mismo tiempo comparta la crisis del 
Estado. Dado que la crisis no puede ser resuelta, se pasa a administrar- 
la, pero en una dinamica donde la cobertura ideologica se vuelve cada 
vez mas endeble.I0 

Si bien se observa en los partidos preocupacion por las politicas ten- 
dientes a la privatizacion y sus consecuencias sobre el empleo y la des- 
nacionalizacion de la economia, ello no necesariamente se traduce en 
opciones diferentes o consistentes. Quizas por este motivo los partidos 
de la oposicion comparten con los de gobierno cierta crisis de militan- 
cia, un distanciamiento creciente entre cuadros superiores y bases, en- 
tre politicos profesionales y ciudadanos ahora pasivos o "consumidores" 
de la politica. El aumento de la organizacion y division interna del traba- 
jo partidario, asi como el creciente proceso de intercomunicacion regio- 
nal y su misma revalorizacion institucional, no bastan para conjurar la 
crisis de participacion. Este repliegue hacia lo privado de los activistas 
es un fenomeno conocido como "desencanto" y a el se asocian diver- 
sos factores: mayor profesionalismo de la politica, disminucion de la con- 
fianza en la eficacia de la participacion, output economico -que implica 

'O Esta observacion la debo a Ariel Colombo; tambien estoy en deuda con 
su tipologia elaborada en, "Sistemas de Partidos en America Latina", CIAS, Bue- 
nos Aires, 1983. 



la falta de respuestas- y desplazamiento de los partidos de las decisio- 
nes principales. 

La propuesta de superacion de la crisis a traves de la incorporacion 
de tecnologia, de capital, de mayor competitividad comercial, disminu- 
ye las ultimas motivaciones para la movilizacion y militancia. La falta de 
crecimiento economico se enlaza con la busqueda de satisfacciones in- 
mediatas: en un mundo lleno de incertidumbre se tiende a hacer de la 
politica mas un medio de movilidad individual que un problema de eman- 
cipacion colectiva (partidos que se convierten en canales de movilidad 
social al estar cerrados los habituales en el mercado). Por ultimo, los 
medios de comunicacion contribuyen en las campatias electorales a po- 
ner enfasis en las formas mas que en los contenidos, en la sensibilidad 
mas que en las ideologias, en las imagenes mas que en los proyectos. 

3. Debilidad de la capacidad de compromiso del sistema politico. En 
la mayoria de los casos nacionales se detecta la ausencia de consulta 
gubernamental a los partidos de la oposicion sobre la aplicacion de los 
planes de ajuste. Hay ausencia de pactos sustanciales y los acuerdos 
sobre reglas y procedimientos -muy importantes a veces- no logran 
permear las politicas economicas. Ello se debe tanto a los contenidos 
socialmente regresivos de las mismas, como a la alta concentracion de 
poder que requiere su implernentacion. Son planes que no surgen co- 
mo proyectos gubernamentales con un consenso general de la Nacion 
o de acuerdos politicos sociales significativos. En Mexico, por ejemplo, 
estas politicas economicas recesivas asociadas a los planes de moder- 
nizacion le implicaron al PRI un significativo costo, la perdida de su he- 
gemonia. El Frente Nacional Democratico de Cuauhtemoc Cardenas, un 
desprendimiento del propio partido gobernante que recupera las ban- 
deras originarias de este agrupamiento (justicia social, autonomia politi- 
ca y sufragio efectivo), pero en un nuevo marco, promueve un sistema 
partidario mas competitivo repolitizando la escena publica. El conflicto 
principal se elabora sobre esta linea divisoria entre lo que para unos sig- 
nifica el ~redorninio de direcciones tecnocraticas en el Estado - 
posibilistai y socialmente injustas- y para otros el surgimiento de un 
neopopulismo contestario o de una "vuelta al pasado"." 

Las vias heterodoxas de las politicas economicas despertaron en sus 
comienzos expectativas favorables en la poblacion; estas, sin embargo, 
pronto se diluyeron al comprobarse que variables significativas como las 
tasas de inflacion e interes volvian a descontrolarse, al tiempo que se 
deterioraban el salario y el empleo, aumentaba la marginalidad, etcete- 
ra. Este malestar social empero, no fue articulado facilmente por las opo- 
siciones, tanto en estos casos como en el de planes ortodoxos. Los 
riesgos de sustentar posiciones que implicasen desafios directos a la 
banca internacional, o a grupos economicos dominantes, y los proble- 
mas tecnico-economicos incluidos explican la dificultad para elaborar 
opciones diferenciadas. Pero tambien concurren otros factores: la inci- 
dencia de aspectos relacionados con lo cultural (nuevos valores o cuitu- 
ra post-moderna), y la rigidez de los partidos para adecuarse a los 
cambios acaecidos en la sociedad. Esta dificultad para articular la dis- 
conformidad se vincula con la creciente heterogeneidad y fragmentacion 

" Lopez Portillo, Fernando, "El futuro inmediato de la economia mexicana 
Actores y escenarios". Proyecto RLA 861001 PNUD-UNESCO-CLASCO. ILET 
Mexico, 1987. 



de la sociedad, lo que obliga a diversificar la oferta electoral, a diluir los 
contenidos programaticos y a experimentar dificultades de mediacion 
con grupos sociales nuevos ( c m o  el creciente sector informal, por ejem- 
plo), traduciendose todo ello en agregaciones electorales sin proyectos 
acabados o diferentes. 

4. Predominio del lobby sobre la representacion politica. La teoria plu- 
ralista del poder en la democracia afirma la existencia de una correla- 
cion entre competencia politica, representacion y decision. Empero, 
siguiendo esta teoria resulta dificil explicar los procesos decisionales que 
llevan al ajuste estructural. Esto procesos se vinculan mas a la accion 
de grupos de interes que a la competencia politica, ya que en la mayo- 
ria de los casos son decisiones tomadas con posterioridad al proceso 
electoral y que se legitiman en relacion con la profundidad de la crisis, 
o con una logica realista. El poder tampoco se encuentra repartido y dis- 
ponible en igualdad de condiciones para los distintos grupos de interes 
(sindicatos, empresarios y otros) bajo un Estado neutral, como afirma 
la teoria pluralista (Lindblom, 1976). Estas reflexiones permiten introdu- 
cirnos en las relaciones de poder que las nuevas politicas macroecono- 
micas promueven entre el poder ejecutivo y el parlamento, y entre la 
representacion popular y los grupos de interes. 

En los ultimos anos la region dio testimonio de una significativa reva- 
lorizacion del pluralismo, del rol del debate y de la deliberacion; conse- 
cuentemente, instituciones como el parlamento, que en el pasado 
estuvieron asociadas a los aspectos mas formales de este regimen poli- 
tico, cobran relevancia y generan espectativas positivas entre la pobla- 
cion. Pero una de las paradojas de estos procesos es que, para llevar 



a cabo la desregulacion de la economia y las exigencias del ajuste, se 
requiere de una fuerte concentracion decisional en el Ejecutivo. Esto pro- 
mueve un conflicto de poderes donde el Legislativo suele quedar excluido 
de las decisiones principales y bloqueado en sus iniciativas; asi, termi- 
na por asumir un rol subordinado o por aceptar hechos c o n ~ u m a d o s . ~ ~  

que manejan uno y otro poder, el uso al maximo de la reglamentacion 
favorable para gobernar por decreto, los vetos presidenciales y la exis- 
tencia de numerosos asuntos pendientes junto a la necesidad del Eje- 
cutivo de dar rapidas respuestas.13 

El impacto sobre sindicatos y empresarios 

1. Debilidad de la incidencia del  movimiento obrero sobre /as po/it~- 
cas publicas. Ademas de debilitar la capacidad de presion o influencia 
en la politica economica global, se produce un cambio en las relaciones 
entre el movimiento obrero y el Estado. No se conforma el modelo tri- 
partito neocorporativo de decisiones (Estado, empresarios, sindicatos). 
Este ultimo actor no consigue modificar, vetar o invalidar estas politicas 
que se siguen implementando como mandatos de la ciudadania. 

La aceptacion de las politicas de ajuste era algo dificil para el sindi- 
calismo de la region, dado que al sacrificarse el mercado interno una 
buena parte de los asalariados se destinaba a un futuro incierto. La de- 
clinacion del empleo y del salario seria correlativa a una perdida de la 
concepcion del trabajo como derecho social garantizable por el Estado, 
tal como se fue evidenciando con el transcurrir de los ultimos anos. La 
ofensiva desreguladora del mercado laboral, producto de la logica de 
liberalizar el capital, implica cada vez mayor poder de veto sobre dere- 

" Walter Cansela, y Jorge Notario, ob., cit., pag. 64 C. Moreira Vinas, en 
o gobernar? La Transicion democratica en Uruguay y la Consolida- 

cion del nuevo Orden", seiiala que en la transicion pueden rastrearse dos moda- 
lidades de hacer politica; una vinculada a la logica de la cooperacion (en la cual 
los actores adoptan una estrategia de restriccion en el uso de sus recursos de 
poder, en funcion de ciertos resultados colectivos) y otra de presion o no coope- 
rativa, esta ultima tendio a acentuarse en las ultimas etapas de este proceso. 
(Congreso Latinoamericano de Sociologia, Montevideo, 2-6 dic. 1988, (mimeo) 

l3 Francisco de Oliveira, "lnnovacoes empoliticas economico-sociais. O ca- 
so do Brasil", RLA, PNUD-UNESCO-CLPCSO, y CEBRAP, Sao Paulo, 1988 En 
Brasil el conflicto entre la Constituyente y el Poder Ejecutivo no fue solo por las 
politicas referidas al cambio del tipo de regimen (paralmantarismo- 
presidencialismo, o por la duracion del mandato presidencial), sino por decisio- 
nes legislativas vinculadas con la economia (derechos sociales), la reglamenta- 
cion del sistema economico, las tasas de interes, el tratamiento del capital externo 
y las secretarias de Estado, entre representantes del pueblo y grupos de presion 
multinacionales que rechazan este rol legislativo. 



chos laborales adquiridos, lo cual es reforzado poi  la accion ideologica 
de grupos economicos extranjeros y nacionales. 

Sin embargo, pese a registrar similares impactos, el comportamiento 
del movimiento obrero no fue homogeneo. Lo cual es producto del dife- 
rente grado de agregacion de sus estructuras, sus diferentes orienta- 
ciones ideologicas y la mayor o menor autonomia de que dispongan 
respecto del Estado y de los partidos  politico^.'^ 

En general se observa una perdida de 
centralidad del movimiento obrero por los 
efectos desindustrializantes de las politi- 
cas ejecutadas desde mediados de los 70. 
Deja de ser un "factor de poder" y si por 
un lado no consigue cuestionar o desesta- 
bilizar estas politicas ni al gobierno, al 
mismo tiempo pierde capacidad de forta- 
lecer los elementos sociales del Estado. 

Las nuevas politicas economicas producen escisiones entre los asala- 
riados del sector publico (mas directamente afectados por las politicas 
de reduccion del deficit fiscal) y los del sector privado, ampliandose un 
sector informal de la economia sin articulaciones con la representacion 
sindical.15 Pero la capacidad de accion y reaccion de este movimiento 
depende del grado de autonomia que posea respecto del Estado y de 
los partidos politicos. En el caso de Mexico como en el de Venezuela, 
la debil resistencia y oposicion a estas politicas se explica entre otras 
razones por esta escasa autonomia.l6 

En Bolivia, donde el movimiento obrero fue igualmente un actor im- 
portante de la transicion, se produce un drastico debilitamiento vincula- 
do no solo con la crisis economica y sus producciones tradicionales 
(mineria), sino directamente con la accion fragmentadora llevada a ca- 
bo por el gobierno del MNRH.17 En la Argentina, en el Brasil y en el Pe- 
ru la protesta de los asalariados contra las politicas de ajuste fue 
signficativa, manifestandose, en el primer caso, a traves de diversas huel- 
gas generales, posibilitadas por el alto grado de agregacion y unidad 
de este movimiento.l8 

l4 Respecto de la relacion entre los sindicatos y el sistema de partidos, de 
Arturo Valenzuela, "Movimiento obrero y sistema de partidos", en /DES, Bue- 
nos Aires, 1982, Vease de Guillermo Campero (comp.) El sindicalismo Latinoa- 
mericano en los 80, CLACSO-FLACSO, Stgo. de Chile, 1987. 

l5 Victor Tokman. "Empleo urbano: investigacion y politica en America Lati- 
na", Revista de la CEPAL, num. 345, 1988, pag. 131. 

j 6  Fernando Lopez Portiilo, op. cit 

" Horst Greve, "Bolivia: opciones de insercion comercial externa y de politi- 
ca industrial alternativa", en Estrategias alternativas de desarrollo para America 
del Sur, La Paz, 1987. Como se observa con nitidez en el caso de Bolivia y en 
el marco de la Nueva Politica Economica, bajo la influencia de estas medidas 
se produce una paulatina tendencia a la penetracion del sector empresarial pri- 
vado en el Estado y del gran capital en las mas altas esferas del gobierno. Tam- 
bien, de Guillermo Hillcoat, "Bolivie: crise d'insertion et politiques d'ajustement 
(1980-1987), en Problems d' Amerique Latine, num. 89, 3. trimestre 1988 

PREALC OIT, Actores sociales y politica economica, Santiago de Chile, 
1983. "Se detecta que la mayor parte del costo de ese ajuste recayo en gran 
medida en los grupos sociales cuyos ingresos provienen del mercado de trabajo, 



La Iogica de accion del movimiento obrero se despega asi de su arti- 
culacion con el Estado." Los empleados estatales son los mas movili- 
zados, por un lado porque son los mas afectados por la baja del salario 
y la racionalizacion administrativa, pero por otro porque su mayor esta- 
bilidad laboral les da margenes de accion gremial mas amplios que a 
los del sector privado. 

La protesta obrera aun bajo estas condiciones adversas adquiere re- 
levancia porque no se formula solo en terminos de intereses, de clase 
o nacionales, sino tambien en terminos eticos, al senalar la importancia 
del trabajo en la vida social, la dignidad del hombre, etcetera. Mas alla 
de los aspectos "defensivos" de esta logica, y del rechazo a estas poli- 
ticas, hay capacidad de integrar reivindicaciones del conjunto de la so- 
ciedad atendiendo a problematicas diferentes de las tradicionales del 
movimiento obrero (derechos humanos, desempleados, etcetera); hay 
mayor representacion social pero a la vez menor incidencia politica. Se 
producen modificaciones en sus practicas institucionales, conformandose 
una matriz de comportamiento mas pluralista, donde tendencialmente 
se redefine el concepto de "trabajador" historicamente restringido al obre- 
ro industrial sindicalizado; ahora se amplia a capas medias y profesio- 
nales del Estado del sector pasivo. La dinamica reciproca de movilizacion 
de los sectores medios, que fueron adoptando modelos de lucha pro- 
pias del sindicalismo obrero, a la vez dieron a las organizaciones de tra- 
bajadores formas mas flexibles y competitivas en el proceso de 
representacion social, lo cual parece entrar en una fase de mayor gene- 
ralizacion. 

Finalmente, estos cambios se conectan con otro aspecto significati- 
vo del impacto del ajuste en el sistema politico democratico: la expan- 
sion del sector informal. Este sector, producto directo de la crisis y de 
las politicas de ajuste, comienza a constituir un factor sociopolitico es- 
trategico para los proximos anos. El bajo crecimiento economico regis- 
trado a partir de 1982, con fuerte contraccion de la demanda de mano 
de obra, genero una expansion significativa del desempleo abierto. Co- 
mo senala Victor Tokman, en el periodo no solo se cerraron numerosas 
fuentes de trabajo, sino que ademas los puestos que se crearon fueron 
de inferior s al ida d.'^ 

Este sector se convierte en un factor clave para el orden politico, da- 
do su volumen y puesta en disponibilidad (ruptura de vinculos y lealta- 
des, perdidas de lazos y articulaciones con la representacion social). Al 
respecto se intentan diversas estrategias para este sector, que plantean 
no pocas interrogantes; estan las que destacan la presencia de un em- 

lo cual significa que sus niveles de vida se deterioran a una velocidad mayor que 
los del resto de la sociedad." (pag. 23). Tambien de Alain Touraine, "Sindycalis- 
me et societe en Amerique Latine", en Revue Francaise de Socioloque, enerolmar- 
zo, 1988. En Brasil, en los 80, el accionar del movimiento obrero combina las 
protestas provenientes de una orientacion de corte clasista o mas contestaria en 
las areas industriales de San Pablo (la CUT), con las de una representacion mas 
vinculada a reivindicaciones y negociaciones tipicas del modelo neocorporativo 
(la CUT). 

l 9  Hector Palomino, "Hacia una nueva relacion entre sindicatos y Estado en 
Argentina", CISEA. (XVII Congreso de ALAS) (mimeo). 

Entre 1980 y 1987 el mercado de trabajo informal aumento en un 39% ob- 
servandose una estrecha correlacion entre evolucion de la pobreza y del sector 
informal. 



presariado informal eficiente, pero ahogado por el Estado (Soto, 1988); 
las que buscan disminuir los costos sociales del ajuste, proponiendo po- 
liticas sociales compensatorias y orientadas al mercado y a asegurar la 
sobrevivencia (PREALC, 1987); y, finalmente, las que observan las vir- 
tualidades del nuevo sector, distanciado ya de las relaciones capitalis- 
tas de trabajo como masa movilizable o articulable a otro tipo de politicas 
alternativas al ajuste. 

2. Fortalecimiento de la capacidad del nuevo empresariado para con- 
dicionar y beneficiarse de politicas publicas. Las diferencias con ante- 
riores etapas, donde el empresariado se encontraba a la defensiva, son 
claras. Hoy este empresariado ha sufrido cambios  cualitativo^.^' Se in- 
sertan en un proceso democratico, adoptan una posicion activa u "ofen- 
siva" sobre valores y politicas, y establecen un juego con el movimiento 
obrero sin resultados importantes. El cambio en la constitucion del em- 
presariado que implica su mayor unificacion, dificulta las traslaciones 
sectoriales del ingreso y la posibilidad de alianzas industrialistas entre 
sindicatos y empresarios que habria caracterizado en algunos casos la 
etapa anterior (como fue el caso de Argentina). A diferencia del anterior 
periodo este empresariado se vincula con el Estado, favoreciendo la es- 
tabilidad -pero a costa de condicionar los contenidos sustanciales de 
la democracia-, controlando el poder de los partidos que dependen de 
recursos para campanas que se realizan cada vez mas a traves de los 
medios, y debilitando las organizaciones populares, etcetera. 

Tambien a mediados de los 70 se observa un cambio significativo en 
la composicion y comportamiento del empresariado latinoamericano. Por 
una parte, la presencia de nuevos grupos economicos mas concentra- 
dos, trasnacionalizados e integrados vertical y horizontalmente; por otra, 
comportamientos y acciones gremiales empresariales mas explicitamente 
enmarcadas en el proceso democratico. En el Cono Sur se asiste a una 
modificacion de la accion empresarial que se dirige ahora a los parti- 
dos, parlamentos, funcionarios y a la opinion publica en general antes 
que a militares. El caso brasileno ejemplifica esta modificacion, ya que, 
como senala F. de Oliveira, "El hecho es que estas burguesias estan 
hoy movilizadas y articuladas como nunca lo estuvieron en la historia 
brasilena; hacen politica todo el tiempo. Pero asimismo los recursos y 
el poder de estas organizaciones debilitan el de los partidos, constitu- 
yendo un verdadero sistema paralelo a la 

El nuevo empresariado se articula con instituciones de investigacion, 
medios de comunicacion y de esta forma, si bien se inscribe en el cua- 
dro de la democracia politica, el peso de sus recursos condiciona la orien- 
tacion de las politicas estatales y de los partidos. Paradojicamente, estos 
sectores, que habian sido criticados junto a todo el sistema durante la 
decada del 60, vuelven a ser cuestionados pero ahora por su falta de 
vocacion capitalista, por su vuelco hacia un modelo de comportamiento 
empresarial especulativo y financiero mas que inversor y productivo. 

Asi como produce en el movimiento obrero una importante escision 
entre trabajadores estatales y privados, en general recibe el apoyo em- 
presarial pese a que incremente la brecha y tension existente entre el 

" Ibidem. 
" Francisco de Oliveira, op. cit. 



empresariado, vinculado con el modelo de acumulacion extravertido 
emergente ("hacia afuera"), y aquel sin acceso al mismo, o tradicional- 
mente vinculado al mercado interno (Smith, 1988). Este apoyo irrestric- 
to produce conflictos en las representaciones corporativas y 
realineamientos internos. De alli que se observe que la pequeiia y rne- 
diana empresa adopte un comportamiento mas institucionalista y agre- 
gado, tratando de hacer prevalecer su numero, mientras que los grupos 
mas concentrados con capacidad de negociacion propia adoptan el mo- 
delo del free rider, manejandose con independencia o prescindiendo de 
estas instituciones de representacion. 

La accion de los empresarios frente a las politicas de ajuste fue va- 
riada y en la mayoria de los casos claramente favorable. Pero este apo- 
yo se debe a razones diversas: el sector mas concentrado de la 
produccion logra transferir sus obligaciones con el exterior al sector pu- 
blico mediante la estatizacion de su deuda privada; su reclamo de res- 
peto por las reglas del juego internacional tiene su correlato en la 
busqueda de que tampoco se modifiquen las reglas internas; el apego 
al cumplimiento de los servicios de la deuda externa les asegura a es- 
tos grupos la rentabilidad de sus fondos colocados en el exterior, ya que 
a partir de este proceso de endeudamiento y de articulacion con el sec- 
tor publico se convierten a la vez en contratistas y acreedores del Estado. 

La accion colectiva empresarial predominante se incluye dentro del 
ajuste pero en este marco intenta mejorar sus posiciones relativas tanto 
de sector y grupos que detentan capacidades diferenciales de acceso 
a las decisiones publicas: reduccion del gasto publico sin disminuir los 
incentivos o subvenciones a la produccion, supresion del deficit cuasi 
fiscal sin reducir margenes de ganancia, proteccion arancelaria y dismi- 
nucion de la presion impositiva, desregulacion del mercado de trabajo, 
etcetera. 

El ajuste tambien promueve y revela una lucha entre distintos gru- 
pos economicos. Se trata de una disputa entre diferentes fracciones del 
empresariado que busca reformular el Estado, conquistar y mantener 
sus parcelas mas rentables, pero en donde las distintas fracciones (na- 
cionales e internacionales) intentan mostrarse ante la opinion publica 
como defensoras del interes general. Un enfrentamiento por la asigna- 
cion de recursos basado en los criterios de eficacia y modernidad que 
atraviesan los distintos niveles de la burocracia publica. 

3. Limites alproceso de concertacion. A pesar de la importancia que 
partidos, dirigentes sociales y analistas politicos asignaron en un princi- 
pio a los mecanismos de concertacion social para regular la economia 
y con ello contribuir a la gobernabilidad del sistema (para disminuir los 
efectos desestabilizadores de la pugna redistributiva), el ajuste estruc- 
tural dificulto plasmar estos mecanismos. Ni los procesos de reinstitu- 
cionalizacion propios de las transiciones a la democracia, ni los intentos 
de revitalizar regimenes democraticos en procesos de desgaste (por ejem- 
plo, Venezuela), dieron lugar a la implantacion de mecanismos de con- 
certacion social. La innovacion institucional producida en la region, no 
llego a tocar sensiblemente las formas de pr?cesamiento del conflicto 
social, que continuan en general siendo las tradicionales (a traves del 
ejecutivo y el control de areas claves). De esta forma los planes de ajus- 
te parecen impulsar comportamientos sociales centrifugos, sin redefinir 
restringidos intereses economicos en funcion de objetivos mas amplios 
de equidad, justicia social o desarrollo. Las condiciones puestas por los 



actores para concertar chocan con la previamente establecida en la con- 
certacion externa. Este punto se vuelve crucial para comprender los Ii- 
mites que sufre la posibilidad de llegar a acuerdos exitosos en lo interno: 

donde se puede concertar y sobre que aspectos cuando hay un 
tablero previamente definido? No existe, pese a que se habia diagnosti- 
cado en la transicion, el modelo tripartito del neocorporativismo. 

En el sector trabajo las dirigencias sindicales no logran anclar ningu- 
na certeza presente ni futura para las reivindicaciones del sector en los 
planes de ajuste. Las interrogantes que se les plantea son las siguien- 
tes: sacrificar ingreso en funcion de expectativas de recupera- 
cion economica que no terminan por concretarse?; concertar 
ingresos y redistribucion de poder bajo planes que significan una fuerte 
concentracion de los mismos? Dicho en otros terminos, se observa que 
las condiciones requeridas por los actores locales para llevar a cabo el 
acuerdo social chocan con los limites fijados previamente por el acuer- 
do externo. 

Pero no es solo el sector trabajo el que tiene dificultades para redefi- 
nir sus intereses en este marco, tambien las tiene el sector empresarial 
o al menos parte de el (medianos y pequenos empresarios). De acuerdo 
a Mario dos Santos: "El relegamiento de las organizaciones de repre- 
sentacion sectorial en el trato con el Estado y el predominio de la vincu- 
lacion informal con grupos empresariales muy concentrados y en general 
con capacidad para exportar impide que priven criterios de representa- 
tividad social en la discusion de las politicas se~ to r ia les . "~~  

En la busqueda de apoyos para las politicas de ajuste, los funciona- 
rios del area economica suelen negociar con los grupos empresariales 
afines al nuevo patron de desarrollo (sobre todo las industrias de expor- 
tacion), y con agrupaciones sindicales asociadas mas al sector privado 
que al estatal, o que entran de alguna forma en el proceso de reconver- 
sion industrial que promueven estos planes. De esta forma no se tiende 
a generar acuerdos globales o pactos tripartitas propios del modelo neo- 
corporativo o del estado social, sino negociaciones parciales e informa- 
les; no son acuerdos publicos, aun cuando se trata de instituciones de 
maxima agregacion, sino discretos y con fracciones internas de estas. 
En realidad, se observa el predominio de la presion y del decisionismo 
antes que la elaboracion deliberativa y publica de las politicas. Las ne- 
gociaciones tienen mas de relaciones de fuerza y de desestructuracion 
de actores que de redefinicion de intereses particulares. 

El predominio economico del empresariado financiero supone la acen- 
tuacion de un perfil productivo y de consumo que se va estructurando 
en funcion de este. La concentracion del ingreso en un sector reducido 
de la sociedad y las condiciones de estancamiento del producto cues- 
tionan la participacion de sectores mayoritarios de la poblacion en deci- 
siones centrales. Pero lo cierto es que dentro de esta profunda 
redefinicion capitalista en los 80 se registran nuevos problemas no solo 
para los actores sociales de la concertacion sino tambien para el Esta- 
do. Este parece incapaz de controlar con el instrumental keynesiano las 
nuevas realidades economicas, sobre todo a partir de la mundializacion 
de la economia. de las altas tasas de interes en los Estados Unidos, y 

23 Mario dos Santos, Procesos de Concertacion en America Latina, Bibliote- 
ca de Ciencias Sociales, CLACSO, Buenos aires, 1987. 



de la convergencia de recesion con inflacion.24 La mayor homogenei- 
dad de los grandes grupos economicos dificulta la capacidad del Esta- 
do para condicionarlos en pro de imperativos sociales, ya que su 
respuesta ante cualquier politica adversa se trasunta en desinversion 
y en fuga de capitales. Esto aumenta su capacidad de presion sobre el 
Estado y de condicionamiento de la intervencion publica. El predominio 
de la economia sobre la politica y la ausencia de una dinamica de creci- 
miento impide al Estado, mucho mas que antes, apoyarse en algunos 
de estos sectores o fracciones para condicionar a los otros, 

El impacto sobre los movimientos sociales 

1 .  Intensificacion de logicas defensivas. A comienzos de los 80 se de- 
tecta la presencia de dos logicas reivindicativas de distinta naturaleza. 
La primera corresponde a reivindicaciones simbolico-culturales vincula- 
das a la calidad de vida. Aparece en movimientos como los feministas, 
ecologistas, pacifistas y de reconocimientos de identidades regionales, 
etnicas, o religioso-cultura le^.'^ La segunda es una logica reivindicati- 
va no producto tanto de nuevos valores o desafeccion de las formas de 
participacion tradicionales como de situaciones de regresion social (cai- 
da del ingreso, del empleo y de condiciones de integracion previas). Es- 
ta racionalidad seria de caracter "defensiva", y mas que de nuevos 
movimientos vinculados al postindustrialismo habria que hablar de mo- 
vimientos asociados a la declinacion de condiciones sociales en el in- 
dustrialismo periferico, a la desindustrializacion inducida, a la necesidad 
de asegurar la integracion social y evitar la marginacion. Serian un pro- 
ducto y a la vez una respuesta a la crisis y al a j ~ s t e . ' ~  

24 Esta crisis del keynesianismo por la convergencia de inflacion con decre- 
cimiento es analizada por Adam Przeworski, Michael Wallerstein, "O capitalis- 
mo democratico na encruzilhada", en Novos Estudos, num. 22, outubro de 1988, 
Sau Paulo. 

25Alberto Melucci, "Social movements and the democratizationof every day 
life", en John Keane (ed), Civiel Society and [he State. New european perspecfi- 
ves, Nueva York, 1988; para America Latina ver de Fernando Calderon, y Mario 
Dos Santos (comp.) Los conflictos por la constitucion de un nuevo orden, en Bi- 
blioteca de Ciencias sociales, CLACSO, Buenos Aires, 1987. Este campo ha si- 
do estudiado recortandolo mediante el concepto de "nuevos movimientos sociales" 
(Tillman Evers, F. Calderon, E. Jelin, etc.) y diversos investigadores han coinci- 
dido en destacar que, a diferencia de los valores "materiales" vinculados a la 
busqueda de seguridad economica, y que habrian predominado en las decadas 
anteriores, estos movimientos tienen que ver con reivindicaciones "postmateria- 
les" de calidad de vida o como diria Melucci, con "la democratizacion de la vida 
cotidiana". Ver tambien de Fernando Calderon y Mario dos Santos, Los conflic- 
tos por la constitucion de un nuevo orden, Biblioteca de Ciencias Sociales, CLAC- 
SO, Stgo. de Chile, 1987. 

'"PEALC, Deuda Social. es, cuanto es, como se paga? (op. cit), se- 
nala que la "La region pierde en su conjunto, pero ademas esta perdida fue ine- 
quitativamente distribuida entre los distintos agentes nacionales. Los empresarios 
nacionales y el gobierno aumentaron -aunque levemente- su participacion en 
el ingreso, concentrandose la totalidad del costo del ajuste en los trabajadores. 
Por ende, la transferencia neta de recursos al exterior, que ha venido haciendo 
America Latina se ha efectuado casi en su totalidad a expensas de los trabajado- 
res, cuyo ingreso disponibles se redujo en 4.8 por ciento del PIE.", pag. 21. 



Esta segunda accion colectiva se expresa en estrategias de sobrevi- 
vencia, de reproduccion, resolucion de necesidades basicas en el cam- 
pode la salud, vivienda, educacion y urbanismo. Se materializa a partir 
de elementos comunitarios existentes en la cultura politica y adopta for- 
mas autogestionarias (acciones de autoconstruccion, cooperativas, pe- 
quenas unidades productivas de autocultivo, etcetera). Pero mas que 
el signo de una sociedad pujante y autogestionaria esta logica seria fru- 
to precisamente de la debilidad del sector popular luego de la experien- 
cia autoritaria y de la continuidad de condiciones economicas que 
generan estancamiento. Este tipo de accion se vincula a la profundiza- 
cion de la estratificacion y diferenciacion social, segmentacion de los mer- 
cados de trabajo, informalidad y aumento de la desigualdad. 

2. Nuevos canales de articulacion de la cuestion social. Pero tanto 
en un sentido como en otro (los movimientos simbolico-culturales y los 
de integracion social o comunitario defensivos), la nueva accion colecti- 
va se diferencia de las modalidades de participacion vigentes en los 60-70. 
Si entonces se apuntaba a maximizar la organizacion y la unidad del 
actor popular buscando eficacia decisional y la obtencion del poder es- 
tatal, ahora se destacan reivindicaciones de la diversidad y la pluralidad 
que se superponen y combinan con la reivindicacion de necesidades ba- 
sicas y de integracion. De la movilizacion para modificar relaciones de 
poder y desigualdad se pasa a los intentos de resguardar la integracion 
social previa, de "no salirse del sistema". De modalidades de accion 
colectiva ofensivas sobre las estructuras y relaciones de poder, se pasa 
a defensivas, o a logicas antisistemicas y de autoconsumo, a la busque- 
da de integracion y a la resolucion de necesidades basicas. 

A diferencia del periodo keynesiano de las anteriores tres o cuatro 
decadas, cesa el rol integrador del Estado y se debilita la importancia 
que adquirian anteriores formas de organizacion y articulacion social; 
surgen nuevas redes y modalidades de accion colectiva. Se produce el 
pasaje de formas de organizacion funcional sindical y de nivel nacional, 
a las de nivel barrial, comunitaria y local; de las luchas por la produc- 



cion y salario directo, a las de reproduccion, necesidades basicas y sa- 
lario indirecto. 

La fragmentacion de la accion colectiva y la acentuacion de las dife- 
rencias son otros rasgos que caracterizan la accion colectiva bajo estas 
circunstancias; aspectos que se vuelcan mas hacia "la salida" (de ca- 
racter individual y economica) que a la "voz" (organizacion y protesta). 
Pero el ajuste presenta dos problemas claves en la nueva escena: Por 
un lado, el de la inversion reproductiva, por su ausencia y predominio 
de la especulacion, y, por otro, el de la perdida de integracion social. 
Ambos son efectos simetricos de las mismas politicas. La crisis del tra- 
bajo y la ausencia de marcos de integracion tambien se vinculan al re- 
crudecimiento de formas de desorganizacion y de violencia 

Lo cierto es que en la decada del 80 ambas logicas reivindicativas 
son afectadas por el ajuste, observandose una fragmentacion de la ac- 
cion colectiva, multiplicacion de respuestas asociativas dificiles de asi- 
milarse en los diferentes esquemas de integracion. Ello se une a los 
riesgos que presentan diversos intentos de rearticular estos emergen- 
tes, pero en un marco puntual o parroquial, que terminan despolitizan- 
do y siendo funcionales a esta reestructuracion e~onomica."~ 

3. Nuevas relaciones Estado- organiza- 
ciones de base. La relacion entre el Esta- 
do y los movimientos sociales se modifica 
a partir de que la region adquiere un per- 
fil democratico. Junto a la apertura politi- 
ca y la participacion, la respuesta del Es- 
tado a los movimientos simbolico-expresi- 
vos se centra en la creacion de nuevas for- 
mas de actuacion publica. Burocracias 

evas demandas cum~iiend0 una doble fun- . . 
cion: definir interlocutores para posibilitar la inte'raccion con los movi- 
mientos y actuar legalmente para efectivizar estas demandas (Consejos 
o Secretarias de la mujer, del medio ambiente, de la juventud, etcetera). 
Tambien es posible, como senala R. Cardozo, que esta nueva organiza- 
cion estatal pueda generar divergencias internas en los movimientos, 
disminuyendo asi su poder de presion en nombre de las u t ~ p i a s . ~ ~  

En relacion a la logica defensiva se asiste a la promocion de politicas 
de descentralizacion de nivel local. Los municipios cobran una signifi- 
cativa importancia como ambitos de canalizacion y resolucion de deman- 
das. Estas politicas pueden servir tanto para distribuir poder a la sociedad, 
proporcionar mayor control y participacion a los ciudadanos, como para 
distribuir mas amplia y funcionalmente los costos fiscales de la crisis. 
En este segundo caso se promueven politicas sociales compensatorias 
con el objetivo de paliar la "deuda social" que ocasiona el ajuste, o pro- 
gramas dirigidos a sectores situados por debajo de la linea de subsis- 
tencia a los cuales el nuevo mercado de trabajo ya no puede absorber, 
Como senala V. Palermo, de forma analoga las acciones vecinales que, 

27 Louis Antonio Machado da Silva, "Brasilian dernodernization" Politics and 
real Life", Conferencia, Reestruturacao Urbana: Tendencias e desafios. Rio de 
Janeiro, 26-30 seternbro, 1988. 

28 Ver cita No. 25. 
R. Cardozo, (CEBRAP, 1988), y David Slater, (ed.). New Socal movemenfs 

and the state in Latin America. CLAS, num. 23, 1985, pag. 295. 



estimuladas o incluso coordinadas por los poderes publicos, implican 
la provision por esfuerzo propio de infraestructura urbana. Esto tiene "mu- 
cho mas de transferencia de cargas que de distribucion real de poder. 
Implica, indiscutiblemente un sacrificio adicional a los sectores popula- 
res que deben realizar por si mismos lo que el Estado no hace para ellos; 
sacrificio que no es complementado con un incremento de la incidencia 
de las organizaciones populares en la asignacion de recursos y estruc- 
turacion de las p o l i t i c a ~ " . ~ ~  

4. El circulo vicioso entre reivindicacio- 
nes urbanas y ajuste. Al igual que los gru- 
pos de interes mas organizados, los movi- 
mientos defensivos de la ciudad hacen pre- 
sion sobre funcionarios y politicos locales 
aunque con resultados limitados. Ello de- 
pende de circunstancias politicas y del ci- 
clo legitimacion/acumulacion. Se asiste a 
una paradoja relacion entre ajuste y ac- 
cion colectiva, en donde esta ultima re- 

fuerza al primero. Los recursos obtenidos por presion, favor o clientelis- 
mo, destinados a vivienda, empleo publico, o subsistencia, por un lado, 
no sirven ni se destinan para organizar poder ponular o favorecer opcio- 
nes alternativas de politicas nacionales, pero a la vez debilitan la racio- 
nalidad sistemica que se desea imponer (aumento del deficit fiscal, 
inflacion, etcetera). Este circulo vicioso ajuste-demandas populares se 
reproduce nuevamente pero en un circulo de mayor gravedad y crude- 
za, en una nueva politica de shock para resolver los desequilibrios 
causados. 

Esta contradiccion se muestra con agudeza en los procesos preelec- 
torales, donde a la distribucion y concesiones previas le sigue el poste- 
rior llamado al "realismo" por parte de los gobernantes. Esta fuerte 
contradiccion entre acumulacion y legitimacion se agudiza en un capi- 
talismo de especulacion, desinversion y transferencias negativas, lo que 
determina el paulatino acortamiento de la credibilidad en la clase politi- 
ca y la limitacion de los periodos distribucionistas, ya que bajo el ajuste 
los tiempos en America Latina se vuelven cada vez mas  corto^.^' 

La influencia de la situacion recesiva en los movimientos sociales re- 
plantea la problematica de la participacion y del poder popular bajo con- 
diciones democraticas pero de regresividad social. En el marco del 
predominio de estas politicas economicas recrudece el clientelismo y lo 
que eran derechos publicos se convierten en objetos de compraventa; 
lo que se suponia condicion de distribucion con criterios universales se 
vuelve reparto particularista. 

Luego del entusiasmo despertado por la irrupcion de los movimien- 
tos sociales a comienzos de los 80, se observa a fines de esta misma 
decada un decaimiento de su vitalidad. De su surgimiento en la lucha 

30 Vicente Palermo, "Condicionantes sociopollticos de la Accion Colectiva", 
CEDES, Buenos Aires, 1988 (mimeo); Teresa Tovar y Eduardo Ballon (comp.), 
"Los movimientos sociales ante la crisis. E! caso del Peru", DESCO, Lima, 1986. 
Luis Farah, "Los asentamientos de San Fco. Solano". D. Garcia Delgado y J. 
Silva, "Los movimientos vecionales en la transicion argentina" en Jelin, E., (comp.), 
Los nuevos movimientos sociales, CEAL, Buenos Aires, 1987, Tomo I! 

3' Alan Wolfe. Los limites de la Legitimidad, Siblo XX!, Mexico, 1979. 



contra la dictadura no resulto un fortalecimiento o expansion bajo el nuevo 
marco democrat ic~.~~ La razon de este fenomeno descansa, para algu- 
nos investigadores, en la cultura politica ("desencanto", valores post- 
modernos o pasividad de los ciudadanos), (Etchegaray, Raymondo, 1986); 
para otros, en las decisiones estrategicas de las elites para hacer con- 
trolable el conflicto ("desmovilizacion inducida", desestructuracion de 
colectivos autonomos, etcetera). Pero lo cierto es que como se observa 
en el caso argentino "la sociedad no esta en movimiento. Responde de- 
fensivamente a las propuestas e inciativas del Estado y hay dificultad 
en la representacion y mediacion".33 

Paralelamente se observa el crecimiento de fenomenos de desorga- 
nizacion social y violencia urbana. Asimismo, se demandan nuevos re- 
cursos organizativos para enfrentar problemas como son seguridad, 
drogas y violencia, pero en un circulo poco virtuoso, ya que en la mayo- 
ria de los casos solo puede actuarse sobre los efectos mas que sobre 
las causas.34 

La declinacion de la actividad de los movimientos no puede disociar- 
se de uno de los problemas politicos claves de la decada: la relacion 
partidos- movimiento^.^^ A pesar de que los consensos politicos de la re- 
gion apuntaban a promover la complementariedad entre ambas pautas 
(la representativa y la participativa), lo cierto es que el ajuste estructural 
favorece el monopolio y control de los partidos, y una mediacion estatal 
partidaria junto a la deslegitimacion de los colectivos autonomos. La fuerte 
restriccion sobre los recursos y la regresividad en la distribucion del in- 
greso requiere distanciar el sistema politico de las demandas sociales 
y privilegiar la mediacion partidaria deslegitimando la accion sectorial. 

La tendencia al monopolio es rechazada por los movimientos, y es- 
tos resultan impotentes frente a situaciones de caracter estructural. Si 
por un lado los partidos gubernamentales buscan obtener apoyo comer- 
cializando su acceso al poder, tambien inciden sobre las asociaciones 
populares y sus liderazgos los conflictos de los partidos politicos. Estos 
se ven frente al dilema habitual de tener que defender la autonomia y 
el pluralismo de esta area de solidaridad, pero a la vez de conseguir re- 
cursos y ser eficaces. Esto los obliga a entrar necesariamente en un tra- 
de off con funcionarios y representantes con los que, bajo estas 
restricciones. terminan negociando en muchas ocasiones la autonomia 
por el cumplimiento de las reivindicaciones. 

Mas alla del acuerdo basico existente en la poblacion sobre la legiti- 
midad del regimen democratico, es posible que la ausencia de un pro- 
yecto global con consenso dificulte, por un lado, contar con criterios para 
una mejor evaluacion de los representantes, y, por otro, articular entre 
si iniciativas de diversas organizaciones populares, que si bien podrian 
asociarse tras similares objetivos en realidad terminan introyectando la 
conflictividad social. 

32 Louis Antonio Machado da Silva, op. cit. 
33 C. Acuna, L. de Riz., O. Oszlak, "Modernizacibn del Estado", CEDES, Bue- 

nos A!res, 1987. 

34 Louis Antonio Machado da Silva, "Brasilian demodernization" Politics and 
real Life", op. cit 

35 Vicente Palermo. "La articulacion movimientos partidos", en Movimientos 
sociales y democracias emergentes, E. Jelin (comp.) Ceal, Buenos Aires. 1987. 



En este proceso de cambio las organizacionesde intereses popula- 
res deben modificar sus estrategias de representacion. Tanto por las 
transformaciones que se producen en los mercados de trabajo, sus ba- 
ses sociales y valores, y la incidencia de las nuevas tecnologias, como 
por la modificacion de su vinculacion con el Estado y los partidos. Pero 
la modernizacion bajo el ajuste tiende a costos no asumibles concerta- 
damente, a costos asimetricos entre el capital y el trabajo, asi como al 
predominio de racionalidad instrumental que disminuye la importancia 
de la organizacion y la movilizacion popular. 

La presencia de nuevos actores, organizaciones no gubernamenta- 
les (las ONGs), es el ultimo dato novedoso de la accion colectiva de los 
80. Estas organizaciones se vinculan con los movimientos populares de 
base y su incidencia promueve nuevos clivajes, apoyo tecnico, capaci- 
tacion, redes asociativas y conflictos que tienden a resolverse a nivel 

Es bajo esta dinamica economico-social, promovida por la crisis y el 
ajuste que acelera la diferenciacion y la fragmentacion social, donde se 
observa que las demandas de los movimientos de base suelen inscribir- 
se entre oficinas del Estado y ONGs, pero nunca dentro del sistema po- 
litico con la misma eficacia que otros grupos de interes. Los movimientos 
pueden hacer muy poco para replantear, cuestionar o proponer politi- 
cas publicas, articular, como senala Palermo, lo comunitario defensivo 
con lo instrumental. Si bien hay mayor flexibilidad y democracia interna 
en estos, tambien hay fragmentacion y exclusion de procesos deci- 
sionales. 

Tales tendencias no dejan de suscitar interrogantes sobre como es- 
tos movimientos podran expresarse en el sistema politico y vincularse 
al Estado haciendo efectivo su potencial democratico. 

Conclusiones provisorias 

El impacto del ajuste sobre el sistema politico latinoamericano es sig- 
nificativo. Condiciona fuertemente los procesos de consolidacion y tran- 
sicion; pero podriamos decir en principio que es un impacto paradojico, 
ya que favorece la estabilidad (no hay grandes intereses o grupos eco- 
nomicos nacionales e internacionales que esten interesados en la caida 
del regimen democratico), pero a costa de distanciar o hacer menos re- 
presentativo el sistema -con la consecuente crisis de mediacion- y 
de vaciar sus contenidos sustantivos -escision de lo social de lo 
politico-.37 

Su impacto sobre las logicas de los actores se refleja de diversas ma- 
neras, uno de los cuales es el predominio del ejecutivo que, a la vez que 
concentra poder, como Estado declina en autonomia respecto de orga- 
nismos e instituciones internacionales. El ajuste afecta asi la capacidad 

3%ndres Thompson, El desarrollo social y la cooperacion internacional. El 
papel de los organismos no gubernamentales en la Argentina.: CEDES, Buenos 
Aires, dic. de 1986. 

37 Respecto de esta escision de lo social y lo politico en la teorica democrati- 
ca remitimos al trabajo de Carlos Ruiz, "Participacion y Democracia", en Go- 
bierno Local y Participacion Social. Debate desde una perspectiva agraria, Grupo 
de Investigaciones Agrarias, Academia de Humanismo Cristiano, Stgo. de Chile, 
1988. 



de compromiso del sistema tanto en terminos politicos como sociales, 
promoviendo dos Iogicas: la estatal, impulsada por el "realismo" y am- 
parada en razones tecnico-instrumentales derivadas del nuevo rol del 
Estado, y la de la sociedad impulsada por "necesidades basicas". En 
la primera, el creciente conflicto socio-economico es atribuible a la im- 
paciencia y al atavismo cultural, a la primacia de los intereses sectoria- 
les frente al Estado que se presenta como portador del interes general. 
En la segunda, se acusa al Estado de distanciamiento de las preocupa- 
ciones de la vida cotidiana, de estar penetrado por intereses particula- 
ristas o de tomar compromisos externos sin el necesario debate y 
consenso. Se produciria un creciente conflicto entre ambos polos con 
erosion del consenso y donde la accion social se fragmenta producien- 
do perdida de sentido colectivo. La racionalidad instrumental propia de 
los programas de ajuste trae apareada irracionalidad politica, dada la 
creciente incapacidad del Estado para concertar, y a causa de la nece- 
sidad de despolitizar cuestiones claves y a la perdida paulatina de la cre- 
dibilidad de la poblacion en la politica. Si en e! norte el aumento del 
espacio tecnocratico gubernamental y la perdida de debate sobre cues- 
tiones sustanciales se compensa con el consumismo, en el sur queda 
mas desnuda la necesidad de desestructurar y fragmentar las logicas 
de accion colectiva o desplazar hacia otras cuestiones el debate. A !os 
partidos se les hace cada vez mas dificil procesar o legitimar este tipo 
de politicas que a su vez favorecen procesos de concentracion de po- 
der (grupos economicos, tecnocracias, actores fuera del sistema politico). 

Sobre el sistema politico institucional, el modelo a que estas politicas 
socio-economicas tiende a favorecer, pese a la intensa demanda por un 
modelo participativo, es el de equilibrio o elitista. En este, consecuente- 
mente, se favorece el predominio de los grupos de interes por sobre la 
representacion popular. Contra lo inicialmente prescripto para enfrentar 
!a crisis, en los actuales procesos politicos de la region, la democracia 
tiende a acercarse mas al modelo de "mayoria", que favorece una con- 
centracion decisional en el partido del gobierno, que al "consociativo", 
donde se promueve la busqueda de un permanente compromiso entre 
las fuerzas politicas y sociales.38 

Si bien no se favorece en el corto plazo la ruptura del regimen, si se 
produce un cambio de relaciones de poder favorable a las corporacio- 
nes que concentran mayor capital, con lo que se propicia la estabilidad. 

Por ultimo; sobre las motivaciones para la participacion, por un lado 
se comprueba el circulo vicioso, desmovilizante, que promueve el aumen- 
to de la desigualdad sobre la participacion, y, por otro, el impacto de 
las politicas implementadas sobre las espectativas populares, traduci- 
das en perdida de sentido de eficacia en la participacion y desencanto. 

De alli que tanto esta crisis de motivacion y la de integracion social 
que promueve el contexto de ajuste dejen interrogantes acerca de co- 
mo continuara desarrollandose el proceso de consolidacion democrati- 
co, o como se resolveran estos conflictos en la continuidad o 
profundizacion de estas politicas. lnterrogantes que presuponen tres es- 
cenarios distintos: a) si sera a costa de mayor desorganizacion social, 
con adecuacion de los publicos a esta dinamica desigualitaria, de la per- 

38 NOS referimos a la tipologia creada por A. Liphjardt y aplicada para Arneri- 
ca Latina por A. Van Klaveren, al respecto de Carlos Huneeus, (comp.) Para viv~r 
la democracia, CERC, Ed. Andante, Stgo. de Chile, 1987. 



dida de convivencia politica y aumento de la coaccion estatal; b) si sera 
a traves de una recomposicion del orden politico de la integracion social 
por fuera del sistema y de caracter autoritario; c) si partira de una reso- 
lucion activa de la clase politica, de los partidos y con el apoyo de secto- 
res populares para proponer modificaciones a estas politicas economicas 
generando alternativas al ajuste. Por ultimo podriamos decir que el ca- 
racter provisional y general de las hipotesis expuestas remite necesa- 
riamente a un debate mas sistematico y detenido de cada una de ellas. 




