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En las dos tultimas décadas del siglo XX se produjeron profundos cambios
constitucionales en Chile, Brasil y Argentina. Estos tres paises vivieron bajo
dictaduras militares ‘fundacionales’, que intentaron, de una u otra manera,
crear marcos desmovilizadores, desde el punto de vista social y de desarrollo
economico, concordes a sus propias visiones ideologicas manifestadas a
través de las "Doctrinas de Seguridad Nacional" de cada uno de éstos.' La
transicion a la democracia de cada uno de estos paises implico serios cambios
constitucionales, sea un retorno al statu quo ante, como en el caso argentino,
que luego requirio una seria reforma constitucional; sea la redaccion de una
nueva constitucion, como sucedi0 en Brasil; o una serie de reformas
constitucionales que transformaron una transicion impuesta por los militares
en una pactada entre los militares y la oposicion, en Chile, en 1989.

Mas alla de los cambios generados por las transiciones de gobiernos
militares autoritarios a gobiernos civiles democraticos, cada una de las polis
mencionadas reestructurd sus bases constitucionales como respuesta a los
procesos de modernizacion y sus impactos sobre las sociedades respectivas.
Las reformas economicas llevadas a cabo en Chile, Argentina y Brasil pueden
ser vistas como una transicion economica paralela a la politica. Es asi como
estos estados transitan del autoritarismo a la democracia por un lado y, por
otro, de modelos econdémicos de alto grado de intervencion estatal en
economias muy reguladas a modelos de libre mercado y reduccion del rol
economico estatal. Los cambios constitucionales acompafian esta doble
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transicion, reestructurando el marco institucional que establece —o desregula—
las relaciones entre el Estado y el Mercado.

El proposito de este trabajo es analizar los procesos mencionados en
relacion a los varios legados que dejaron tras de si las dictaduras militares.
También se pretende sefialar que, pese a las claras intenciones democratiza-
doras implicitas en cada uno de los procesos constitucionales mencionados,
las visiones del pasado son de tal peso que las reformas se hacen con respecto
a éstas mas que teniendo en cuenta las necesidades actuales y futuras de cada
uno de los paises en cuestion. Pese a esto, los procesos de legislacion
constitucional no se abstrajeron de las realidades de la neoliberalizacion y
globalizacion econdémica en forma positiva o negativa. Esto implico la
adopcion de posiciones frente a las realidades socio-econdémicas nacionales,
partiendo de la disminucion de la capacidad interventora del estado en la
economia y hasta de los derechos sociales de la poblacion.

Reformas constitucionales

Si las constituciones latinoamericanas del siglo XIX estaban basadas, en su
mayoria, en modelos liberales, como la de Estados Unidos de Norteamérica
de 1787, y en las ideas de la Revolucion Francesa de 1789 en adelante,
incorporando a veces tintes autoritarios, como sucede en el caso de la
Constitucion de Chile de 1833, las de fines del siglo XX responden a otros
modelos y realidades. Habiendo superado y descartado la etapa del
constitucionalismo social, cuyos ejemplos se encuentran en la Constitucion
de Weimar (1919) y mas tarde en las de las democracias populares, pero
teniendo también el antecedente latinoamericano de la Constitucion
Mexicana de 1917, las nuevas cartas magnas se centran en la creacion y/o
perfeccionamiento de estructuras estatales tutelares cuyo objetivo es defender
un estado de derecho democratico. Todo esto, sin dejar de lado los aspectos
‘proclamativos’ de indole social.

Los modelos de este tipo de constitucionalismo ‘organizacional estructural’
son las constituciones de Francia (1946 y 1958), de Italia (1947) y de la
Republica Federal Alemana (1949). La Constitucion de Chile (1980) y sus 54
reformas (1989) reflejan esta tendencia, aunque la version no reformada es
claramente conducente a un tipo de democracia restringida, autoritaria o
limitada, como se prefiera llamarla. Las reformas constitucionales argentinas
de 1994 claman haber sido generadas en un nuevo tipo de marco: el
constitucionalismo de la realidad. En este marco no solo se estaria afianzando
la democracia a través del estado de derecho, sino que se crearian los
mecanismos estructurales que permitirian la implementacion de la parte
declarativa, transformando los derechos y garantias que otorga la constitu-
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cion en principios operativos.” La Constitucion de Brasil de 1988 viene a
reestructurar y democratizar los marcos autoritarios legados por el poder
militar, y a asegurar los derechos sociales de las grandes masas y del
individuo, constituyendo quizas el caso intermedio entre las metas
organizacionales y aquellas de un realismo ejecutivo.

En el ltimo ventenio del siglo XX, paralelamente al proceso de reforma
constitucional y adaptacion institucional a la aplicacion de politicas de libre
mercado, se desarrolla la discusion académica sobre el tema. En general, los
marcos analiticos son diferentes para la transicion politica y la transicion
economica, pero algunos autores, como por ejemplo Adam Przeworski, Jorge
Dominguez y Atilio Boron, atacaron el tema desde el angulo de la relacion
entre democracia y capitalismo.> Mark Ensalaco y Anthony Holland
O’Malley analizaron en forma puntual los problemas constitucionales
chilenos, mientras que Robert Barros encard el problema de la relacion
entre la Constitucion chilena de 1980 y la personalizacion del poder militar en
Chile en la figura del general Pinochet.* En un ambito mas amplio, Brian
Loveman demostro que el problema del tutelaje militar sobre las nuevas
democracias latinoamericanas abarcaba gran parte de los paises del area, y
asimismo se publicaron serios trabajos comparativos como el que realizaron
Gonzales Encinar, Miranda, Lamounier y Nohlen.’

La reforma constitucional brasilefia suscito vivos debates también mas alla
de Brasil y el Journal of Interamerican Studies and World Affairs le dedicd un
numero especial en 1998.° Sobre Argentina, es interesante la vision de
Arceneaux sobre el disefio institucional autoritario y la transicion, asi como la
de Ferreira Rubio y Goretti, que analizaron el problema de uso —y abuso—
ejecutivo de los Decretos de Necesidad y Urgencia en Argentina por parte del
presidente Menem.” El tema de la relacion Estado-Mercado, enfocado a
través de los procesos constitucionales de reforma, no ha sido analizado
directamente en estos términos.

Pese a los problemas de ejecucion legal que caracterizan a muchos de los
paises de América Latina, las nuevas constituciones —o aquellas reformadas—
no pueden ser vistas como simples documentos declarativos. La seriedad con
que los politicos y sus asesores legales y profesionales emprenden los procesos
de definicion o reforma constitucional indican cuan importantes son las
visiones condensadas en las constituciones, también con respecto a la relacion
antes mencionada. Esto es real, aunque la ejecucion de todos los principios
proclamados se torne dificil. Las dificultades generalmente son generadas por
las circunstancias politicas, por falta de presupuesto o por otro motivo. Sin
embargo, el documento escrito es una constancia de como aquellos que lo
redactaron pretendieron crear una polis mejor.
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Marcos constitucionales

Las constituciones pueden ser percibidas de varias maneras. Son un intento
de construir la politica, tanto a través del establecimiento de instituciones
como a través de una retorica, o un idioma politico propio que sirve de base a
la cultura politica local y que a la vez la refleja. Es por esto que cuando se
realiza una comparacion en estas areas debemos tener en cuenta no solo el
tipo de limitaciones que cada constitucion impone al poder gubernamental,
sino también de qué manera lo hace, ya que la constitucion da forma al
estado y a su propia cultura politica.® Las constituciones asumen también
roles fundacionales del nuevo estado, estado reformado o comienzo de una
nueva era politica. Son presentadas como necesarias, ya que establecen las
reglas de juego fundamentales que van —al menos tedricamente— mas alla de
los intereses e ideologias de grupos sociales o partidos politicos. El proposito
de la labor constitucional es crear una base consensual en el marco de la cual
se regulan las relaciones entre el estado, la sociedad y los individuos. En este
marco, las constituciones se manifiestan también con respecto al mercado
economico. Esta manifestacion puede ir desde una vision que otorga al estado
roles economicos centrales a otra opuesta, en la que la relacion Estado-
Mercado es muy débil o casi inexistente. La institucionalizacion de las
relaciones politicas, y a veces econOmicas, sociales y aun culturales,
generalmente hace de la constitucion un marco mas o menos rigido. Este es
dificilmente adaptable a los cambios que contrae todo proceso de
modernizacion; de ahi que los procesos de reforma constitucional y, mas
aun, de instauracion de nuevas constituciones sean problematicos. Esto
explicaria parcialmente la longevidad de las constituciones en el mundo y
también en los paises aqui estudiados.

Las circunstancias del cambio constitucional

Las circunstancias en que se llevan a cabo los cambios constitucionales
determinan parcialmente los resultados. Hay que distinguir entre aquellos que
se realizan en un marco mas o menos democratico y uno autoritario; también
entre los cambios ‘a puertas cerradas’ y aquellos en los que el debate politico y
publico repercute sobre los resultados.

Nos remitimos al analisis del proceso en términos de cambio y no
explicitamente de una reforma o asamblea constituyente, ya que se trata de
tres casos en los que las circunstancias fueron diversas y que se realizaron en
distintos marcos, ninguno de los cuales fue elaborado por una asamblea
constituyente elegida para tal proposito.

En el caso de Chile, fue el gobierno militar el que tomo la iniciativa, pocos
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dias después del golpe del 11 de septiembre de 1973, de constituir una
comision de juristas y expertos que se encargase de redactar una nueva
constitucion para el pais. La idea basica era elaborar un tipo de democracia
que supiera defenderse contra los peligros de la masificacion de la politica y
las amenazas revolucionarias. De aqui que el modelo de constitucion
autoritaria que surge sea fuertemente presidencialista y reduzca las
prerrogativas del futuro congreso.’

En Brasil, el congreso libremente electo se transform6 en asamblea
constitucional y redactoé la nueva constitucion de 1988. La intencion era
establecer las bases para una democracia moderna. Por lo tanto, la
constitucion contiene largas y detalladas secciones sobre derechos humanos
y derechos civiles. Por otro lado, reestablece la mayoria de las prerrogativas
del congreso anuladas durante el gobierno militar, incluyendo una amplia
medida de control presupuestario.

En Argentina, frente a la imposibilidad de conseguir el apoyo politico
suficiente de los dos tercios del congreso para convocar una convencion
constituyente, y frente al problema de la sucesion presidencial y la prohibicion
de reeleccion, temiéndose medidas de fuerza y el deterioro e inestabilidad
economicos que podria generar un cambio de gobierno, se procedido a
reformar la constitucion en 1994. La reforma se llevo a cabo sobre la base de
un pacto politico logrado entre el presidente Menem y la mas notoria figura
de la oposicion radical, el ex presidente Alfonsin. El ‘Pacto de Olivos’
representd una sintesis entre el interés de continuidad justicialista y el interés
de la oposicion de limitar el poder presidencial y a la vez coartar las
oportunidades de arbitrariedad y corrupcion. De aqui surge un modelo
mixto, en el que el ejecutivo obtiene la posible reeleccion, pero se debilita al
perder parcialmente el control sobre los nombramientos judiciales, y se
refuerza a la oposicion en el Senado.

Las circunstancias que llevaron al cambio constitucional son también de
interés, ya que, en cierta medida, influyen sobre la direccion de éste.

Chile (1)

En Chile, es interesante notar que pocos dias después del golpe de
septiembre de 1973 el poder militar reune formalmente a un grupo de sus
partidarios, la mayoria de los cuales son expertos en derecho constitucional.
Renato Cristi sefiala con precision que en el acta de la sesion 1 de Junta de
Gobierno de Chile, fechada el 13 de septiembre de 1973, "queda claramente
consignada la intencion de la junta militar de promulgar una nueva
constitucion".!® Es interesante apuntar que, segin Cristi, el proyecto de
reforma constitucional ya se encontraba en estudio. O sea que aun antes del
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golpe militar, y ciertamente inmediatamente después de éste, circulos
insatisfechos con el desarrollo politico-historico del estado chileno pensaban
cambiar su matriz constitutiva, es decir, la constitucion de 1925. Esto apunta
a dos conclusiones previas. La relativa longevidad y estabilidad constitu-
cional chilena indicarian que, a ojos de los que proponian la necesidad de
cambio, la crisis que afectaba al pais era tal que no podria ser resuelta a través
de un mero cambio politico, aunque éste implicara estabilizacion. Para estos
grupos, opositores al gobierno de Allende, hacia falta un cambio radical, lo
que en un pais legalista como Chile significaba elaborar una nueva
constitucion. Es interesante sefialar que también los partidarios de Allende
proponian un cambio constitucional, y se hablaba de un plebiscito popular, a
realizarse en septiembre de 1973, para aprobar este cambio y destrabar el
impasse politico-parlamentario al que habian llegado el gobierno de la
Unidad Popular y la oposicion de centro-derecha. O sea que la polarizacion
politica habia llevado a amplios sectores politicos a la conclusion de que el
marco constitucional anterior— el de 1925 habia dejado de funcionar y era
necesario cambiarlo. Pero las circunstancias favorecieron a los opositores al
gobierno, quienes tomaron el poder y decidieron realizar el cambio de
acuerdo a los criterios ideologicos que los enfrentaban al marxismo de
Allende y sus seguidores.

El segundo punto es que al emprender el camino del cambio constitucional
que pretendian realizar bajo su égida, los militares —o algunos de sus lideres
centrales— tenian de antemano intenciones ‘fundacionales’. Ello implicaba un
largo periodo de gobierno militar, en cuyo marco se llevaria a cabo la
‘fundacion’ del nuevo estado chileno, cuya matriz seria la nueva constitucion.
Esto iba en directa contraposicion a las ideas y las intenciones de los partidos
de centro que se habian opuesto a Allende, encabezados por el Partido
Democrata Cristiano y su lider, Eduardo Frei Montalva, quienes hubieran
deseado una rapida intervencion militar estabilizadora, seguida por la vuelta
de los militares a los cuarteles. De haberse realizado este guion hipotético,
hubiera posibilitado un retorno al statu quo ante sin necesidad de la maniobra
‘fundacional’ emprendida por los militares e implementada a largo plazo.

Brasil

La Constitucion de 1988 en Brasil se genera en circunstancias politicas muy
diferentes. En la segunda mitad de los afios 80 Brasil se encuentra en un
proceso de consolidacion democratica que, entre otras cosas, implica una
reaccion a los largos afos del poder militar y su legado. En 1967, bajo la
presidencia del mariscal Humberto Castelo Branco, el poder militar dicté una
nueva constitucion, en lugar de la de 1946, en la que, sin abolir las formas
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democraticas, se instituian serias limitaciones de caracter autoritario. En la
transicion a la democracia de los afios 80, se tornd necesaria una respuesta
frente a estos estamentos institucionales autoritarios, y ésta revistio la forma
de una nueva constitucion, la de 1988.

Las elecciones de 1984 habian sefialado la clara victoria del movimiento de
democratizacion, pero el presidente electo, Tancredo Neves, murio antes de
asumir la presidencia. José¢ Sarney, el candidato a vicepresidente, habia
apoyado al gobierno militar y esto dificultaba su posicion como la persona
que debia liderar el proceso de democratizacion. Por otro lado, Ulysses
Guimaraes —quien como presidente de la Camara de Diputados habria de
asumir la presidencia de la republica en caso de no hacerlo Sarney— se habia
opuesto firmemente a los militares y por lo tanto no era aceptable a los ojos
de éstos. Es asi que Sarney asume la presidencia y trata de estabilizar la
economia, sin €xito, tras haberse comprometido a llevar a cabo la reforma
constitucional prometida por Neves.

Si a esto se suma que las elecciones de 1986, muy influenciadas por el
momentaneo éxito del plan de estabilizacion econémica (el Plan Cruzado),
dieron una victoria sin precedentes al PMDB y al PF, relegando al PT y a la
izquierda en general a un segundo plano, se explica parcialmente por qué la
constitucion no se redactd de acuerdo a la voluntad de los circulos
conservadores, que hubieran preferido un documento de caracter mas
técnico. La idea conservadora era que la constitucion fuese redactada por
una comision de expertos y luego ratificada por una asamblea constituyente.
El resultado hubiera sido un documento corto que garantizara los derechos
basicos, pero dejara lo especifico para ser redactado como legislacion por el
congreso mismo. La izquierda, por el contrario, queria un documento
constitucional largo y detallado, que incluyese la proteccion explicita de cada
uno de los derechos otorgados como garantia contra el autoritarismo y la
corrupcion futuras. Aparte, la izquierda queria participacion popular y
debate publico en la redaccion constitucional, es decir, una asamblea
constituyente con plenos poderes. El compromiso fue que los miembros del
congreso —diputados y senadores— elegidos en 1986 servirian como asamblea
constituyente.!' La diferencia basica con el caso anterior esta dada por las
circunstancias del proceso de consolidacion democratica en las que se realiza
la génesis constitucional brasilefia. Sin embargo, como en toda constitucion,
también en el caso brasilefio se dirimen aspectos fundacionales centrales,
aunque el debate parlamentario en este caso asegura que la desviacion técnica
e ideoldgica, estructuralmente presentes en el caso chileno, sean menores o no
existan en el brasilefio. El caracter ‘reactivo’ de ambas constituciones frente a
herencias historico-politicas muy diversas —en Chile, el periodo de Allende y
el ‘espectro’ de la revolucion marxista; en Brasil, el largo gobierno militar y la
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realidad de exclusion social y economica— queda claro, aunque la direccion de
la reaccion es diversa.

Argentina (1)

El caso argentino es diferente. Aunque el resultado es un texto
constitucional que introduce profundas reformas con respecto al texto
original de 1853, no son tocados los primeros 35 articulos, denominados
‘clausulas pétreas’ o marco basico de la institucionalidad democratica.
Comparada con las reformas parciales de 1860, 1866, 1898 y 1957- esta
ultima, en pos del texto constitucional peronista que tuvo vigencia entre 1949
y 1956—, la reforma de 1994 constituye un cambio profundo. Sus origenes son
claramente politicos, pero sus resultados, como generalmente sucede con
cambios en los textos constitucionales, son de alto impacto institucional. Sin
embargo, a diferencia de los casos aqui tratados de Brasil y Chile, sus
pretensiones no son ‘fundacionales’ sino modernizantes.

El origen politico se encuentra en la voluntad del presidente Menem de ser
reelegido en las elecciones presidenciales de 1995 para un segundo mandato,
lo cual estaba explicitamente prohibido por el texto constitucional vigente
hasta 1994. Todo el proceso se lleva a cabo a la sombra de los resultados
electorales de octubre de 1993 y en pleno proceso de consolidacion
democratica y estabilizacion economica. Fuertes intereses apoyaban al
continuismo presidencial. Grupos empresariales y financieros, locales e
internacionales, de cuyas inversiones dependia la viabilidad economica futura
del pais, querian continuidad en las politicas economicas estabilizadoras y
para eso era necesario reelegir a Menem, ya que el antiguo verticalismo
justicialista no habia sido propicio al surgimiento de candidaturas alter-
nativas. Di Tella sostiene que la imposibilidad de controlar al congreso, como
via alternativa a la aprobacion plebiscitaria de la reforma constitucional,
podia, segiin versiones alarmistas, conducir a un autogolpe estilo Fujimori, en
el que la disolucion del poder legislativo sirviera para promover el proyecto
politico de la reeleccion de Menem.'?

Las elecciones parlamentarias de 1993 y las mayorias obtenidas por el
gobierno en la Capital Federal y sus alrededores dieron lugar al "Menemazo",
que fue un intento de apurar la aprobacion de la reforma constitucional en el
Senado obteniendo el apoyo de partidos pequefios a través de "oscuras
negociaciones". El hecho es que el Senado termind aprobando un proyecto
cuyos detalles fueron conocidos por sus miembros apenas minutos antes de la
votacion.'?

Tras la aprobacion en el Senado, el gobierno declaré que las reformas
constitucionales serian sometidas a plebiscito nacional el 21 de noviembre, lo
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cual genero fuertes presiones para su aprobacion en la Camara de Diputados,
en la cual el proyecto no tenia buenas posibilidades de aprobacion. La
oposicion radical se vio ante el dilema de perder un plebisicito frente a
Menem o llevar a cabo una negociacion politica que a la vez podria evitar la
derrota electoral y matizar las reformas propuestas por el gobierno. El ex
presidente Alfonsin eligié la segunda alternativa, y asi lo explicd subsecuen-
temente en su libro Democracia y consenso. Alfonsin, cuya carrera politica
parecia terminada por el prematuro abandono de la presidencia tras las
elecciones de 1989 y la entrega anticipada del poder a Menem en medio de
una crisis economica sin precedentes, logro, sin embargo, ser elegido como
presidente de su partido, la UCR. La Union Civica Radical lo eligio por un
estrecho margen y Alfonsin se aboco a elaborar, junto al presidente Menem,
la matriz de reforma constitucional conocida como el "Pacto de Olivos".

En general, las circunstancias del cambio constitucional o de las reformas
influyeron directamente sobre los resultados. Una diferencia crucial es que la
Constitucion de 1980 en Chile no fue discutida en la esfera publica del pais,
estrictamente limitada bajo el gobierno militar, mientras que la Constitucion
de 1988 en Brasil constituye, desde este punto de vista, el extremo contrario.
No solamente fue discutida en los respectivos comités constitucionales del
congreso y publicamente desde abril de 1987 hasta octubre de 1988, sino que
diversos grupos propusieron 1.947 enmiendas que finalmente fueron
unificadas en 697 durante el proceso de redaccion constitucional.'* O sea
que no solo hubo debate parlamentario, sino que diversas partes de la
sociedad civil tuvieron la oportunidad de presentar inquietudes y propuestas
especificas, de acuerdo a las ideas prevalentes sobre la necesidad de
participacion popular en el proceso constitucional. En el caso argentino, la
discusion fue precedida por el pacto politico que definié los términos de la
reforma.

Chile (1I)

En el caso chileno, la elaboracion del proyecto constitucional se realizo en
los afios posteriores al golpe militar, en comisiones especializadas cerradas al
debate publico y en las cuales no habia lugar para ningin tipo de
representatividad de caracter politico, menos ain para el debate publico.
La Comisién Ortiizar,"® practicamente liderada por Jaime Guzman, habia
elaborado durante mas de cuatro afios un proyecto constitucional, que luego
fue entregado al Consejo de Estado. Este fue un organo en el que
personalidades como los ex presidentes Jorge Alessandri Rodriguez y Gabriel
Gonzalez Videla, junto a otros hombres notorios de la politica chilena
dispuestos a colaborar en este proyecto constitucional, discutieron y
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reformaron la propuesta durante un periodo de dos afios. En junio de 1980, el
Consejo de Estado entregd a Pinochet la version final de la propuesta
constitucional. Este paso la propuesta a la Junta y consulté con los asesores
legales de las fuerzas armadas y los ministros de Justicia e Interior -Monica
Madariaga y Sergio Fernandez—, que eran de su confianza personal y que se
constituyeron en el ‘Grupo de Trabajo’. En este proceso, el proyecto
constitucional sufrio serios cambios que acentuaron la autoridad presidencial
y la autonomia de las fuerzas armadas frente al poder civil democratico. El
nuevo proyecto constitucional, aprobado por la Junta en su capacidad de ente
legislativo, fue presentado a plebisicito popular y aprobado por amplia
mayoria en septiembre de 1980.'°

Argentina (II)

Entre el debate abierto alrededor de la génesis constitucional brasilefia de
1987-1988 y la preparacion y debate cerrado de la génesis constitucional
chilena de 1973-1980, tenemos el tercer caso, de mas rapido desarrollo —entre
octubre de 1993 y agosto de 1994, en el que se debatieron, negociaron y
sancionaron las reformas a la constitucion argentina. Ya hemos sefialado la
celeridad con que se proceso el proyecto de reforma en el Senado, que no dejo
demasiado lugar a ningun tipo de aporte popular, ni siquiera a un serio
analisis.

El hecho de que la reforma constitucional se basase en una negociacion
politica entre los lideres de los dos partidos principales, Menem y Alfonsin,
no tenia por qué significar por si solo una tendencia exclusionista de otras
fuerzas politicas, de los representantes en los propios partidos o de la
sociedad civil en general. Esto es especialmente cierto dado que las
negociaciones politicas, primero secretas, se tornaron eventualmente nego-
ciaciones publicas. Pero el hecho de que la propia reforma fuera elaborada
como un pacto politico, segun el cual el lider de la oposicion se comprometia
a conseguir el apoyo de su partido para lograr la mayoria necesaria a cambio
de las concesiones obtenidas del presidente Menem en la negociacion, es una
seria base para suponer que los representantes elegidos en abril de 1994 a la
asamblea constituyente quedaron supeditados a lo pactado por los lideres.
Sin embargo, los radicales intentaron —por ejemplo, en el debate sobre la
diferencia entre seguridad interna y defensa nacional (frente a un enemigo
externo)- ir mas alla de lo pactado, pero fueron frenados por los
menemistas.'”

Otro hecho tiene que ser tomado en cuenta con respecto al pacto politico
que genero la reforma constitucional argentina de 1994. Aunque Argentina se
caracterizo por poseer un sistema politico mayormente bipartidista, en el que
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las fuerzas dominantes eran el Partido Justicialista (PJ) —expresion
institucionalizada del peronismo historico— y la Union Civica Radical
(UCR), el desarrollo politico paralelo a la negociacion del Pacto de Olivos
y las presiones que esto generd en ambos partidos fueron la base de gestacion
de una nueva agrupacion de centro-izquierda. El Frente Grande consigue, en
las elecciones a la asamblea constituyente, el 12,7 % del voto nacional y en la
Capital Federal, 37,6% del voto. Paralelamente crecia la fuerza politica de
extrema derecha, MODIN, que entre las elecciones de 1993 y las de 1994
incremento el porcentaje de votantes, a nivel nacional, del 5,8% al 9,2%.18
Esto significaba que la manera de reformar la constitucion acarreaba efectos
polarizantes y destructivos para el sistema politico anterior, cuyos lideres
habian pactado también para preservar el poder de sus respectivos partidos
en el futuro. El radicalismo, antes opuesto a la reforma constitucional,
reacciono frente al pacto politico no solo votando parcialmente por el Frente
Grande en 1994, sino que en la eleccion presidencial de 1995, en la que es
reelegido Menem, muchos ex radicales votaron por el candidato presidencial
del Frente Pais Solidario (Frepaso), el peronista disidente José Octavio
Bordon, relegando a la UCR a un tercer lugar en el escenario politico
argentino.'”

Las circunstancias diferentes en las que se reaiizan los cambios constitu-
cionales son fruto de desarrollos politico-historicos diversos, pero sirven de
base para explicar también las distintas formas que asumiran los documentos
constitucionales de cada pais. El caracter mas o menos ideologico, el debate
mas o menos publico, el rol futuro del estado frente a la sociedad y el mercado
y la autonomia de la fuerzas armadas fueron en gran parte determinados
tanto por las diversas culturas politicas como por las circunstancias en las que
éstas contribuyeron a generar las nuevas constituciones o, como en el caso
argentino, una profunda reforma.

Estado, sociedad y mercado

Aunque el eje constitucional gira alrededor de la institucionalizacion
politica, las reformas constitucionales en el Cono Sur se refieren seriamente a
las relaciones entre Estado, Sociedad y Mercado. A veces en forma directa,
otras, oblicuamente, a través de la adopcion de reglas que influyen
estructuralmente sobre éstas.

No son éstos los unicos conceptos de contenido de los cambios
constitucionales que tienen lugar en el ABC latinoamericano en las Gltimas
décadas. Sin embargo, estos términos son centrales, y esto se debe a los
desarrollos politicos vividos por esta zona. Mas alla de la importancia que se
les otorgaba en las distintas doctrinas de seguridad nacional, que tanto
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influyeron sobre la politica de los poderes militares en los tres paises, hay
otros factores importantes. El fenomeno de la globalizacion, el desmorona-
miento del sistema soviético —y con éste el de la alternativa ‘socialista real’-y
las necesidades de estabilizacion economica interna, combatiendo la hiper-
inflacion que en algin momento afect6 a cada uno de los paises mencionados,
tuvieron papeles centrales en el entorno de las reformas. El enfrentamiento a
deudas internacionales de magnitud sin precedentes también condiciono las
realidades en las que se realizaron los cambios constitucionales.

Chile

En el caso chileno, las circunstancias creadas por la dictadura militar
generaron en el seno de ésta fuertes tensiones y discusiones ideologicas en las
que el ala nacionalista de apoyo al poder militar fue derrotada. Los
vencedores fueron los miembros de una alianza entre gremialistas —
conservadores catolicos integralistas partidarios del principio de subsidia-
riedad y relacionados al FTP brasilefio—, liderados por Jaime Guzman, y los
Chicago boys chilenos, partidarios del neo-liberalismo monetarista —
discipulos de Arnold C. Harberger, Milton Friedman y, en el ambito
filosofico-economico politico, de Friedrich von Hayek, Premio Nobel de
Economia en 1973. Este tltimo grupo, liderado por Sergio de Castro, incluia
a Miguel Kast, de origen gremialista, pero también discipulo de Chicago.?

El cuadro ideologico era complejo. Jaime Guzman, activo idedlogo del
gremialismo estudiantil en la Universidad Catolica de Chile, propulsado por
su propia posicion y capacidad a roles publicistas centrales, adquiere
notoriedad publica en los afios anteriores al golpe militar de 1973. Es en
estos marcos en los que expresa su ideologia catolica, conservadora e
integralista en forma de agresivo discurso contra el gobierno de Allende. En
1973 es nombrado por el gobierno militar como miembro del grupo que
reformara la constitucion y asume paralelamente el rol no oficial de asesor
politico de Pinochet. Aqui, la practica politica se suma a lo que Guzman veia
como una necesidad: construir las bases institucionales de una democracia
limitada para Chile. En cierto sentido, Jaime Guzman sufre una transforma-
cion ideologica, en el marco de la cual las necesidades paralelas de estabilizar
al pais y de crear alianzas politicas efectivas que permitan la realizacion de
proyectos politicos, economicos y sociales lo llevan a comprometer su
agresivo gremialismo con la filosofia neoliberal. Aqui hay que incorporar el
hecho de que tanto Sergio de Castro como Miguel Kast, ambos economistas
que habian estudiado en la Universidad Catolica de Chile y en la Universidad
de Chicago, eran amigos personales de Guzman. Por ende, la asesoria
inmediata de la cual disponia en el area economica era la neoliberal y
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catolica.”! A esto se agrega el hecho que el gremialismo, mas alla de las lineas
generales enunciadas en las enciclicas papales, no poseia un programa
economico serio. Por el contrario, los Chicago boys habian elaborado El
ladrillo como programa econdmico para la candidatura de Jorge Alessandri
en las elecciones de 1970.

Basado en el concepto gremialista de subisidios, segun el cual el estado
debe hacerse cargo solo de aquellas funciones que los individuos y grupos
sociales organicos no son capaces de realizar en forma autonoma, Jaime
Guzman elabora una sintesis ideologica que permite la creacion de una
alianza gremialista-neoliberal que apoyara la Constitucion de 1980 en Chile.

Aqui tenemos que tener en cuenta que, desde el punto de vista filosofico-
politico, la Constitucion de 1980 fue influida por las combinaciones
ideologicas antes mencionadas, asi como por las ideas de Hayek, difundidas
en el marco de las visitas de éste a Chile durante el periodo militar.
Basicamente, Hayek proponia una demarquia, en la que el poder de la
mayoria del pueblo (demos) quedaria limitado por el marco legislado
constitucionalmente (arquein), impidiendo que la mayoria quebrantara los
derechos de las minorias y del individuo.?? Si se suma el principio de libres
mercados al retiro del estado de la economia —la privatizacion de gran parte
del sector publico—, resulta que la propiedad privada, defendida por la ley
contra la arbitrariedad ‘redistributiva’ de la mayoria, se convierte no solo en
una solida base de la economia con fuerte garantia legal-constitucional, sino
también en una base de la organizacion social.

La Constitucion de 1980 en Chile esta organizada en 14 capitulos que
contienen 119 articulos, mas un articulo final y 39 disposiciones transitorias
que regulan el periodo que va desde la aprobacion del documento hasta el
retorno a la democracia electoral.”> Es una constitucion relativamente breve,
que en sus articulos principales, mas alla de definir las bases institucionales
del pais, expresa derechos generales en forma sucinta, pero detalla la medida
de autoridad del ejecutivo, la autonomia de las fuerzas armadas y los enclaves
autoritarios, y especifica en detalle, en sus articulos transitorios, el modo en
que se llevara a cabo la larga transicion a la democracia.

El articulo 19, que trata de "Los Derechos y Deberes Constitucionales",
establece el derecho a la proteccion de la salud, a la educacion, a la libertad de
trabajo (pero prohibe las huelgas de los funcionarios del estado, de las
municipalidades y de los que atiendan a los servicios de utilidad publica) y el
derecho a la seguridad social (este Gltimo bajo leyes de quorum cualificado,
contemplando la existencia de sectores publicos y privados en estas areas).*
Por otro lado, se asegura constitucionalmente el derecho a desarrollar
cualquier actividad econdmica que no "sea contraria a la moral, al orden
publico o a la seguridad nacional", mientras que para que el estado desarrolle
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actividades empresariales o participe en ellas, necesitara de una ley de quoérum
calificado. He aqui una seria limitacion a la posible actividad economica del
estado.

También se garantiza la libertad de adquirir el dominio de toda clase de
bienes y, para limitarla, se establece nuevamente la necesidad de una ley de
quorum calificado. Se garantiza el derecho de propiedad y se establecen serias
garantias en caso de expropiacion por causa de utilidad publica. Es decir que
la iniciativa y la propiedad privadas quedan seriamente garantizadas y hasta
‘sacralizadas’.

Pero, por otro lado, se establece el dominio estatal "absoluto, exclusivo
inalienable e imprescriptible" de todas las minas, covaderas, arenas
metaliferas, los salares, depositos de carbon e hidrocarburos. Se permiten
concesiones fuera de los hidrocarburos y gases.”> O sea que, en materia
economica, la Constitucion de 1980 es clara: el estado ve sus funciones
claramente limitadas, aunque seguira cumpliendo un papel central en el
desarrollo minero —a través de propiedad y concesiones, de acuerdo a la
voluntad militar que ve en la mineria un sector estratégico—, mientras que el
mercado libre no so6lo sera el principio que regira la actividad economica
tradicional, sino que podra llegar a controlar sectores de dominio estatal
tradicional como la salud, la educacion y la seguridad social.

Brasil

A la constitucion de Brasil no se le puede atribuir un claro fondo ideoldgico
como a la de Chile, mas alla del hecho de representar la reaccion
democratizante de los representantes parlamentarios de ese pais frente al
legado constitucional militar, que habia tomado la forma de la Constitucion
de enero de 1967 y sus enmiendas, que comenzaron en octubre de 1969. Hay
que tener en cuenta que si hubiera sido por Sarney, la Alianza Democratica
heredada de Neves hubiera sido paralizada, mas alla de pasos técnicos
estabilizadores como el Plan Cruzado —de breve vida y éxito—, en un
inmovilismo de caracter conservador. Por otro lado, este tipo de actitud
generd una reaccion de variados grupos sociales de tendencia radical que
exigieron amplia participacion popular en la discusion constitucional. Ante
este cuadro, el liderazgo parlamentario de la Alianza Democratica saco
adelante su objetivo de limitar el proceso constitucional al congreso mismo. O
sea que los mismos parlamentarios terminaron redactando la constitucion.
Asi se cumplia un minimo comin denominador que iba mas alla de la
debilidad y heterogeneidad del sistema de partidos —que debilitaba a la
Alianza Democratica y a la vez impedia moverse hacia un sistema
parlamentario, visto por muchos como mas democratico que el sistema
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presidencial- y de las diferencias ideologicas, especialmente en el seno de los
grandes partidos.

Si se observa la distribucion ideologica del congreso que se constituye en
asamblea constituyente en 1987, encontramos que la izquierda reune al 9,3%
de los parlamentarios, mientras que la derecha al 12,4%. El bloque mas
grande es el centrista, con 32,4% de los parlamentarios, mientras que la
centroderecha posee el 23,4% y la centroizquierda, 22,5%.%® El resultado es
un congreso levemente inclinado hacia la derecha, pero gravitando alrededor
de un centro grande. La division ideologica y de intereses contribuyo, sin
duda, a alargar las discusiones, proyectar y descartar articulos diversos, pero
también a la popularizacion y amplitud del proceso.

Desde febrero de 1987 y durante 19 meses, senadores y diputados del
congreso de Brasil se abocaron a la tarea de redactar la constitucion y, tras
dos meses de debates, la Asamblea Constituyente adoptdé un sistema de
redaccion descentralizado, basado en el trabajo de 24 subcomités tematicos.”’

El resultado, en términos de la relacion estado y mercado, fue muy
complejo. Aunque en el modelo econdmico adoptado por la Constitucion de
1988 el estado sigue protegiendo a los que son considerados como ‘sectores
estratégicos de la economia’, s0lo se contempla la intervencion estatal para
garantizar la seguridad nacional y el interés colectivo. Al estado también
corresponden funciones economicas normativas y reguladoras, y debe
fiscalizar, incentivar y planear su propia actividad economica estatal, y
hacerlo en forma indicativa con respecto al sector privado.?® Tal como sucede
con la Constitucion de 1980 en Chile, la de Brasil de 1988 estipula en su
articulo 176 la diferencia entre la propiedad de la superficie de la tierra y la de
las riquezas mineras del subsuelo, que quedan en manos del estado y que
pueden ser otorgadas en concesion. Pero el articulo 177 establece el
monopolio estatal sobre la produccion, refinacion, exportacion e importacion
de petrdleo, gas natural u otros hidrocarburos, y también de los minerales
nucleares. Otros articulos establecen el régimen de concesiones por licitacion
de servicios publicos, el ordenamiento del transporte, la promocion del
turismo como factor de desarrollo social y economico y también (art. 179) un
régimen de incentivos para las microempresas por parte de la Union, los
Estados, el Distrito Federal y los Municipios.” Ya en esta seccion de la
constitucion, el estado brasilefio se convierte en un estado mas interventor en
la economia que el chileno. El uso del criterio de ‘funcion social’ con respecto
a la tierra es la base para una dificil reforma agraria, ya que la pequeia y
mediana propiedad son inexpropiables, asi como tampoco se pueden
expropiar grandes propiedades productivas.

El objetivo del sistema financiero nacional es "servir al desarrollo
equilibrado del pais" y las condiciones de participacion del capital extranjero
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quedan supeditadas a los intereses nacionales y los acuerdos internacionales.
A diferencia del caso chileno, no se estipula la autonomia del Banco
Central.*

La Constitucion de 1988 en Brasil establece también pautas para el
planeamiento urbano, inexistentes en la chilena o la reforma argentina de
1994.%! Cuenta con 255 articulos y 76 disposiciones, o articulos transitorios,
que dan lugar a detalles especificos sobre deberes y derechos y reflejan la
compleja constitucion del cuerpo que la legislo, el Congreso de Brasil. Por
otro lado, su flexibilidad interna le permite ser enmendada, y asi sucedio en
repetidas oportunidades durante los afios 90.

Mientras que la Constitucion de 1980 en Chile trata el tema de derechos y
deberes constitucionales en su articulo 19, la brasilena de 1988 dedica los
articulos 5 a 11 a derechos y garantias fundamentales y 39 articulos, del 193 al
232, a lo que denomina el "Orden Social". Este incluye el tema de la seguridad
social, la salud, la prevision social, la asistencia social, la educacion, la cultura
y el deporte, la ciencia y tecnologia, la comunicacion social, el medio
ambiente, la familia, el nifio, el adolescente y el adulto y, por ultimo, los
indios.** En general, el documento constitucional estipula derechos laborales
mas amplios que los otorgados bajo la Constitucion de 1967, asi como
mejores condiciones de salario y vacacion, 120 dias de vacacion paga por
maternidad, asi como la posible vacacion paga por paternidad, derecho a
jubilacion a los hombres tras 35 afios de trabajo, y a las mujeres tras 30 afios
de trabajo, derecho ilimitado de huelga, asi como amplios beneficios sociales
en el ambito de la salud y la educacion, transfiriendo gran parte de la
responsabilidad a estados y municipalidades.

Argentina

La Constitucion argentina reformada de 1994 contiene 129 articulos y 17
disposiciones transitorias, y en su tamafio se asemeja mas a la chilena que a la
brasilefa. Pero la semejanza se revela como superficial al analizar los
contenidos, también en el area economico-social.

La reforma constitucional argentina de 1994 introduce elementos caracte-
risticos de una economia desarrollada y moderna, como por ejemplo los
derechos a un medio ambiente sano (articulo 41) y los de los consumidores y
usuarios para proteger la salud, y a la vez la libertad de eleccion y el trato
equitativo y digno (articulo 42). El tema de la seguridad social es tratado en
forma general, como parte de los derechos humanos a respetar, en el marco
del articulo 75. Es interesante sefialar que en este articulo, en su inciso 22, se
otorga a los tratados internacionales firmados por el gobierno jerarquia
constitucional y, basandose en ello, en el inciso 23 se define la proteccion de la



EL ESTADO Y EL MERCADO EN CHILE, BRASIL Y ARGENTINA 77

nifiez y la ancianidad de los discapacitados, y en los incisos 19, 22, 23 y el
articulo 14, la proteccion integral de la familia y la educacion. Todo esto en
relacion con los derechos humanos y también con los derechos socio-
econdmicos, como por ejemplo la Convencion sobre los Derechos del Nifio.>

El articulo 14 nos presenta un marco de derechos al trabajo, la navegacion
y el comercio, difusion de ideas sin censura previa, uso de la propiedad
privada, asociacion con fines utiles, libertad de culto y de educacion,
enunciados en forma muy general y amplia. El articulo 14 bis asegura los
derechos del trabajador, incluyendo los de organizacion sindical y gremial, los
de seguridad social, especificandose solo el seguro social obligatorio a cargo
de entidades nacionales o provinciales con autonomia financiera y
economica. Estas deberan ser administradas por los participantes y también
el Estado. Se establece la proteccion integral de la familia, la defensa del bien
familiar, la compensacion econémica familiar y el acceso a una vivienda
digna como derechos basicos, dejando lo especifico a la legislacion normal.*
El articulo 17 declara inviolable a la propiedad.

En general, la reformada constitucion argentina es mas breve y general que
la de Brasil y establece principios amplios, dejando los detalles para el poder
legislativo o en manos de las provincias. No hay en ésta monopolios 0 un
concepto de bienes nacionales estratégicos, u otros elementos que representen
frenos a la liberalizacion economica, o aun a la globalizacion, en lo que
respecta al pais. No es que el proceso de globalizacion influyera en forma
diferente en cada pais, o que las reglas internacionales —dictadas por el FMI,
el Banco Mundial y circulos financieros internacionales— fueran diversas para
cada uno de los casos, sino que las circunstancias internas en las que se
realizaron los cambios constitucionales dictaron caminos diversos. Pero mas
alla de los articulos que plantean la relacion Estado-Mercado en sus diversas
facetas —financiera, laboral, seguridad juridica, derechos sociales, materias
primas, privatizaciones y otras—, la flexibilidad constitucional a futuro, es
decir, los margenes de legislacion que ofrece cada marco constitucional y la
posibilidad de reformar la constitucion misma se convierten en un factor
central de esta relacion.

(Reformar la reforma?

El hecho de que las constituciones definen el disefio estructural politico de
cada pais es central a la génesis y reforma constitucional. Como en los tres
intentos aqui analizados hay intenciones fundacionales o modernizantes, los
cambios estructurales politicos cumplen un papel central en la discusion y
redaccion de las constituciones del ABC.
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Argentina

La reforma constitucional argentina de 1994 quizas fue llevada a cabo en
base a objetivos politicos estrechos por las dos partes del Pacto de Olivos. Al
menemismo le interesaba la posibilidad de reeleccion y la logro, asi como la
reeleccion misma de Menem en 1995, por un periodo de cuatro afios. A la
UCR le interesaba poner limites al poder presidencial y también lo logro
formalmente, al asegurar la instauracion de un Consejo de Magistratura que
nombraria jueces en forma mas equilibrada que bajo el sistema anterior. En
éste, el Senado proponia candidatos, el Ejecutivo los aprobaba y cuando el
Senado y el ejecutivo estaban en manos del mismo partido, como sucedia con
el PJ durante el primer gobierno de Menem, el nombramiento de miembros
de la Corte Suprema quedaba en manos del gobierno. En el sistema
reformado, al ejecutivo se le requeria el apoyo de 2/3 del Senado para
nombrar miembros de la Corte Suprema. El Consejo de la Magistratura,
cuyos miembros vendrian del Colegio de Abogados, personas del ambito
académico y cientifico y miembros de las dos camaras legislativas, se ocuparia
de nombrar candidatos a jueces de tribunales federales inferiores, que
deberian recibir la aprobacion del Ejecutivo. Esto tenderia a asegurar la
neutralidad politica de los jueces, su probidad profesional y, como resultado,
una medida mayor de seguridad legal. Esta medida deberia tener impacto
primero sobre los altos drganos judiciales, pero eventualmente seria aplicada
a todo el sistema y el mencionado consejo tendria también facultades de
suspension y remocion de magistrados en casos de probada corrupcion.®
Aunque la implementacion de esta reforma no fue simple, termina
realizandose de alguna u otra manera.

El senado argentino vio crecer el nimero de sus miembros en un tercio, de
dos a tres por provincia, asegurandole por lo menos un senador a la
oposicion, o sea las dos primeras senadurias al partido que obtiene el mayor
numero de votos y la tercera al partido que obtiene la segunda mayoria en la
votacion.® Esto, a diferencia de lo que el mismo pacto de reforma
constitucional genero, llevo a tales cambios en el mapa politico del pais que
la UCR se vio doblemente castigada. Primero, por el abandono electoral de
parte de sus votantes tradicionales. Segundo, por el surgimiento de una nueva
fuerza politica que ya en las elecciones a la asamblea constitucional logrd
transformarse en la segunda fuerza politica del pais, relegando a la UCR a un
tercer lugar. Esto llevo, a fines de los noventa, a la alianza politica entre la
UCR y el FREPASO, que termind derrotando al PJ en las elecciones
presidenciales de 1999.

Los articulos 89 a 98 de la constitucion reformada establecen el marco de la
eleccion directa a la presidencia y vicepresidencia del pais. Se deroga el
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requisito de pertenencia a la religion catodlica apostolica romana para estos
cargos. Se limita cada término presidencial a un periodo de cuatro afios y se
permite la reeleccion por un periodo, adoptandose el sistema de ballotage si el
candidato con primera mayoria no obtuviera el 45% del voto o el 40% y una
diferencia del 10% o mayor respecto del candidato que le sigue.’’

La reforma establece también la figura de Jefe de Gabinete o ministro
coordinador, al que se puede destituir mediante voto de censura, responsable
ante las camaras del manejo del gobierno.*® Este paso fue percibido como una
ida hacia una estructura mas parlamentarista, que debilitaria el poder
presidencial.

Esta masa de reformas no contradecia el modelo econdmico impuesto en
Argentina por Menem y Cavallo. Por el contrario. Su espiritu modernizante
podia redefinir el estado como mas adaptado a los requerimientos de una
economia de mercado abierta a la globalizacion, al tener en cuenta derechos
de consumidores, agentes centrales en este nuevo modelo. Tampoco se
especificaba a nivel constitucional, como sucedio en Brasil, el tema de los
derechos sociales, sino en términos conceptuales muy generales, que dejaban
en manos del legislativo y el ejecutivo las nuevas reformas especificas
necesarias para afianzar el modelo de mercado libre. El establecimiento de la
Auditoria General de la Nacion y de la figura del Defensor del Pueblo, a nivel
constitucional —articulos 85-86—, vendrian a reforzar el caracter abierto,
moderno y tendiente a asegurar el régimen legal, considerado necesario para
el nuevo modelo economico.

Chile

La Constitucion de Chile de 1980 poseia un fuerte contenido ideologico que
se mostraba directamente en alguno de sus articulos y, sobre todo, en sus
estructuras y los asi llamados ‘amarres’ o ‘enclaves autoritarios’. Los
resultados del plebiscito del 5 de octubre de 1988 permitieron que el afio de
la transicion del poder militar al poder civil fuera también un afio de
negociacion entre el gobierno militar y la "Concertacion de partidos por el
No". Esto permitio transformar las condiciones de paso a la democracia, a
traves de 54 reformas constitucionales aprobadas por el 86% del voto en el
plebiscito de fines de julio de 1989.

La esencia de las reformas constitucionales chilenas no afectaba la relacion
Estado-Mercado, mas alla de la derogacion del articulo 8 de la Constitucion
de 1980, y permitia la vuelta al escenario politico de personas o grupos que
propagasen doctrinas contra la familia o fundadas en la lucha de clase, es
decir, de actores politicos marxistas.*’

La reforma de 1989 tendia a contradecir el caracter presidencialista-
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autoritario de la Constitucion de 1980, mas alla de reducir temporalmente el
periodo presidencial a cuatro aifios. Durante la segunda presidencia
democratica, la de Eduardo Frei Ruiz Tagle (1994-2000), el periodo
presidencial fue extendido a seis afios. Gran parte de los poderes
presidenciales fueron preservados y usados por los presidentes democraticos.
Hay quienes sostienen que esta situacion induce a los sucesivos presidentes a
no intentar seriamente reformar la Constitucion de 1980, ya que ésta sigue
otorgando privilegios ejecutivos que hacen mas eficaz el manejo de la
presidencia basandose en la acumulacion de prerrogativas en manos del
poder ejecutivo.

El ampliamiento del nimero de senadores elegidos, que pretendia reducir la
influencia de los senadores designados y contrarrestar el poder de veto que
quedaba en manos de los partidarios de la Constitucion de 1980, no logro su
objetivo. Los enclaves autoritarios —Tribunal Constitucional, Corte Suprema,
Contraloria General de la Republica, el nimero de senadores designados—
quedaron casi intactos, aunque se cambio la composicion del Consejo de
Seguridad Nacional estableciéendose un equilibrio entre los miembros
militares y los miembros civiles, en lugar de la predominancia militar
establecida por la Constitucion de 1980.%° Se le quito al Presidente la facultad
de disolver a la Camara de Diputados y de legislar con la mayoria simple en
una Camara y 1/3 de la otra. La imposibilidad de bajar notoriamente los
porcentajes de votos calificados necesarios para las reformas constitucionales
—en general se bajo a 3/5 y, en materias de especial importancia, a 2/3 del
voto— asegurd que el espiritu ideologico autoritario y anti-colectivista de la
Constitucion de 1980 siguiera vigente, pese a las reformas logradas.

Desde su regreso a los gobiernos democraticos, Chile ha actuado en el
marco de una democracia limitada por la constitucion vigente, en la cual las
fuerzas armadas y los Carabineros son garantes del orden institucional de la
Republica, es decir, de la constitucion misma. Si a esto se suma el alto grado
de autonomia que las fuerzas armadas y Carabineros se auto-otorgaron, se
puede entender que siendo ellos mismos quienes definen los conceptos de
seguridad nacional, la seguridad publica interior y el orden institucional, no
son grandes los cambios en el modelo politico, econdmico y social que los
gobiernos democraticos de Chile pueden realizar sin lograr el previo acuerdo
de dichas fuerzas.*!

El caracter anti-marxista del golpe de 1973 y el subsiguiente gobierno
militar, que implantd en Chile un modelo socio-econdémico neoliberal,
primero dogmatico y luego matizado por el pragmatismo, fruto de la gran
crisis de los afios 80, coloco a los militares, con sus poderes autonémos, como
garantes también del modelo. Aunque el gobierno de Pinochet negocid en
1989 la composicion de la Junta de Gobernadores del Banco Central de Chile,



EL ESTADO Y EL MERCADO EN CHILE, BRASIL Y ARGENTINA 81

la autonomia de esta institucion no fue puesta en duda, pues era vista como
requisito central para el buen funcionamiento estatal en un marco de mercado
libre.

Es necesario establecer que los gobiernos democraticos de Chile, desde 1990
en adelante, han realizado politicas de paliamiento de la pobreza, recurriendo
al gasto social como instrumento de estas politicas. También han propulsado
la legislacion sindical y propuesto un seguro contra el desempleo. Pero, en
general, han adherido al modelo de libre mercado establecido bajo el
gobierno militar. Mas atin, hasta que la crisis internacional de 1998 afect6 a la
economia chilena, los porcentajes de crecimiento economico del pais desde
1990 fueron los mas altos de su historia y Chile se constituy6 en ejemplo para
toda América Latina.

Sin embargo, el modelo politico funcionante ha quedado dentro de los
limites de una democracia limitada, con alta autonomia militar. La {nica
reforma constitucional efectiva lograda durante el periodo democratico fue la
que posibilito la eleccion directa de las autoridades y los consejos
municipales, en noviembre de 1991.%? Esta reforma reemplazo al sistema
autoritario de nombramiento de autoridades municipales por parte del
ejecutivo o sus delegados, contemplado en la version original de la
Constitucion de 1980.

La imposibilidad de eliminar los enclaves institucionales autoritarios,
incluyendo la ley electoral que instituye un sistema binominal por distritos,
hasta ahora favorable a los partidarios de la Constitucion de 1980, limita a la
democracia chilena. Esta imposibilidad también congela, en cierto sentido, la
posible reforma del modelo econdmico imperante o su adaptacion a las
necesidades de la mayoria de la poblacion, especialmente en €pocas de crisis.
Es asi que la forma del Estado contemplada en la constitucion y sus reformas
determina también el funcionamiento del Mercado:

El proposito de gestar, aprobar y proyectar un nuevo régimen
institucional fue, sin duda, la meta politica mas importante y
ambiciosa que se trazo el Gobierno Militar durante toda su
gestion. Puesto en perspectiva, tal proposito es conceptualmente
equivalente al de reemplazar el estatismo socialista por la
economia de mercado en el ambito econémico.*?

En Chile, ambos proyectos, realizados paralelalmente, se encuentran hoy
basados en un cruce de estructuras economicas y politicas, corporativas e
institucionales, de dificil separacion. Todo esto genera un modelo en el que el
apoyo entre Mercado y Estado —aceptado e internalizado por amplios
sectores— sea mutuo e inseparable.



82 ELAL.

Brasil

En Brasil, el proceso de legislacion de la Constitucion de 1988 habia dejado
pendiente el proyecto parlamentarista. Uno de los diputados, Cunha Bueno,
se aferro al hecho de que al instaurarse la primera Republica en Brasil en
1889, el primer decreto republicano prometié un plebiscito para decidir si
Brasil seria una monarquia o una republica y la promesa habia quedado sin
cumplir. La enmienda de Cunha Bueno fue actualizada sometiendo a decision
popular dos ejes institucionales: el primero entre republica y monarquia, el
segundo entre presidencialismo y parlamentarismo. Tras una campafa de dos
meses, los plebiscitos se llevaron a cabo el 21 de abril de 1993 y las opciones
republicana y presidencial vencieron.*

Pese a que tras el plebiscito se contemplaban reformas constitucionales, las
mismas no prosperaron. De las 17.000 enmiendas presentadas, la unica que se
logro sacar adelante en febrero de 1994 fue la creacion del Fundo Social de
Emergencia, fuertemente apoyada por el entonces ministro de Finanzas,
Fernando Henrique Cardoso.*® Cardoso logré lanzar el Plano Real el 1 de
marzo de 1994 y, apoyado por el éxito obtenido por este recurso para frenar
la hiperinflacion, se presentdé como candidato a presidente en abril. Una vez
elegido presidente, Cardoso tuvo que enfrentarse con la necesidad de
reformar la Constitucion de 1988 para posibilitar la participacion de capitales
privados y extranjeros en sectores de la economia reservados constitucio-
nalmente al gobierno o a capitales brasilefios.

Cardoso consideraba necesaria la desestatizacion de la distribucion de gas,
articulo 25, y la posible participacion de naves extranjeras en el cabotaje
costero del pais, segin el articulo 178. Pero mas importante era revocar el
articulo 171, que establecia a nivel constitucional la distincion entre
compafiias brasilefias y extranjeras, favoreciendo a las primeras. También
enmendo el articulo 21, que otorgaba a las firmas estatales el monopolio en
areas de la telecomunicacion, posibilitando la entrada masiva de capitales
extranjeros a este sector; también modifico el articulo 177, que otorgaba el
monopolio petrolifero a Petrobras desde 1953.%

Entre 1996 y el afio 2000, la Constitucion de 1988 fue enmendada 17 veces.
Se reformo el sistema impositivo; la distribucion entre la Union, los estados y
las municipalidades de ios ingresos devengados por impuestos; el sistema de
seguridad social y la administracion publica. Se introdujeron normas de
eficiencia laboral; la relacion entre el activo y el pasivo de la seguridad social -
contribuyentes y beneficiarios— y la norma rigida que extendia los ajustes del
salario minimo a las pensiones. También se permitio la entrada de profesores
y cientificos extranjeros a las universidades e institutos de alta investigacion
del pais. En la enmienda 16, de 1997, se permitio la reeleccion presidencial, la
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de gobernadores y prefectos, por un tnico periodo subsiguiente al de sus
funciones.*’

En sintesis, bajo la presidencia de Fernando Henrique Cardoso se llevo a
cabo la aplicacion de politicas de libre mercado, sumada a las necesidades de
equilibrio fiscal. También prospero, en cierto sentido, una reaccion contra el
espiritu ‘asegurador’ de todo derecho de la Constitucion de 1988, mas a tono
con la consolidacion democratica y la estabilizacion economica. Esto genero
un amplio flujo de reformas tendientes a ‘racionalizar’ la constitucion como
marco institucional de un pais que esta liberalizando su economia.

Este proceso no se llevo a cabo sin turbulencia politica, aunque Cardoso
logré hacer aprobar una serie de enmiendas en el sentido mencionado,
mediante la estructuracion de coaliciones parlamentarias de apoyo a las
enmiendas o reformas de la constitucion. Los precios politicos no han sido
bajos. Disminucion de popularidad, revelacion de escandalos, corrupcion y
pérdida de confianza publica son parte de tales precios.

En otros términos, la adaptacion constitucional del Estado al Mercado en
Brasil ha sido realizada en un marco democratico, pero politicamente
turbulento. Esto quizas se deba también al fenomeno de la ‘urgencia’.
Urgente es mantener la estabilidad politica para no afectar al crédito
internacional de un pais que posee una de las mayores deudas externas del
planeta. Urgente es evitar la inflacion que tantos estragos causo en el pasado;
por otro lado, fue urgente devaluar cuando la recesion internacional llevo al
Brasil al borde del abismo econdémico en 1999. Urgente es la tarea de paliar
los estragos causados por la pobreza y la marginalizacion social, que generan
crimen, drogadiccion, prostitucion, pero también movimientos como el de los
‘Sin Tierra’. Urgente es impedir el crecimiento del desempleo y, para ello,
mantener condiciones de crecimiento economico. Sin enumerar todos los
factores que pesan sobre la politica brasilefia, hay que tomar en cuenta todos
los que hemos mencionado como factores centrales.

Conclusiones

Ninguno de los paises estudiados ha realizado un proceso de neoliberaliza-
cion econdmica total, aunque en Chile, en la segunda mitad de los afios
setenta, y en Argentina, en la primera mitad de los noventa, ciertos modos
neoliberales dogmaticos parecian prevalecer en las politicas gubernamentales.
Esto significa que la transicion a un modelo de libre mercado y no
intervencion del estado en la economia es atin parcial —en distinta medida— en
los tres casos examinados. Tampoco las reformas constitucionales han
trastocado profundamente la naturaleza de los estados en los tres paises.
Todos han conservado formas presidencialistas de gobierno, aunque en
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Argentina ha habido un intento de ‘parlamentarizar’ el presidencialismo
historico.

Tres constituciones con distintas caracteristicas enmarcan la relacion
Estado-Mercado en cada uno de los paises. La brasileia de 1988, que,
reaccionando contra las imposiciones de la dictadura militar y la tradicion
autoritaria, intento liberalizar la politica y hasta conducirla a un régimen
parlamentario que fue plebiscitado pero rechazado. Constitucion amplia que
detall6 y garantizo muchos derechos. Luego fue ampliamente reformada, no
sOlo para posibilitar la accion de libres mercados en el marco de la
globalizacion, sino también para reducir la disonancia entre lo deseado y lo
posible.

La chilena de 1980, reformada marginalmente en 1989 y 1991, que establece
una democracia limitada, en la cual el mercado libre encuentra un marco legal
solido y seguro que le permite funcionar. Pese al experimento neoliberal
amplio que vivio Chile, este marco constitucional otorga serios beneficios de
caracter corporativo y autonomia politica a las fuerzas armadas vy
Carabineros. Los cuerpos militares y de seguridad a su vez se constituyen
en garantes de la institucionalidad vigente, tornando atin mas rigido el marco
constitucional.

La reforma argentina de 1994 permito a la vez la reeleccion del presidente
por un periodo mas breve que en el pasado, pero limito6 sus poderes. En forma
conceptual amplia y muy teorica, esta reforma introdujo cierto espiritu de
modernizacion del estado. Se garantizaron derechos antes inexistentes como
materia legal, pero sin resolver el mas grave problema del pais, que es la
relacion civil-militar. Por otro lado, la forma y contenidos de la reforma
debilitaron el sistema de partidos existentes, restando estabilidad al mismo.

En los tres casos, el manejo politico por parte de los lideres incumbentes ha
sido esencial, no solo para el progreso de los paises sino para la estabilizacion
de la relacion entre el estado y el mercado.

Concluimos que, dada la disonancia clasica de esta area entre la letra de la
ley y la conducta politica —que no es pareja para los tres casos, pero que existe
en todos—, el liderazgo y la manera de ‘hacer politica’ siguen definiendo
parcialmente las relaciones que intentamos analizar en este trabajo. En
Argentina, Brasil y Chile, ni los mercados han sido adaptados al estado, ni los
estados a los mercados. Las reformas constitucionales han atacado, en forma
parcial, la relacion estado-mercado y, de alguna manera, han comenzado a
modernizar las estructuras institucionales —en forma diferente en cada caso—
que determinan esta relacion.
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