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INTRODUCCION

Carlos Alba Vega e Illan Bizberg*

Este libro examina de manera comparativa algunos de los
principales cambios econémicos, sociales y politicos que han
tenido lugar en México y Brasil en la época contemporanea.
Estos dos paises han sido seleccionados no solo por compar-
tir elementos comunes en su historia, en su cultura o en sus
dimensiones y nivel relativo de desarrollo, sino también por
su importancia en el dambito geogralico, geopolitico y econd-
mico, sobre todo por la influencia que ejercen en su entor-
no regional.

Las nuevas formas de integracion en el espacio regional
en las que participan ambos paises —México como el socio
mas débil en un Tratado de Libre Comercio de América del
Norte (TLCAN) que pretende expandirse, y Brasil como el so-
cio dominante de un Mercosur que atraviesa por severas difi-
cultades— constituyen un aspecto de primera importancia pa-
ra examinar las repercusiones internas que tienen en los cam-
pos social, economico y politico. Esas diferentes trayectorias
de integracion ayudan a explicar también las distintas posicio-
nes que tiene cada pais ante el Acuerdo de Libre Comercio de
las Américas (ALCA) que estd impulsando Estados Unidos.

*Aunque nosotros redactamos la introduccién, muchas de las ideas y
de la forma derivan de las varias discusiones que tuvimos con los miembros
del equipo de investigaciéon: Raquel Abrantes, Bruno Lautier, Jaime
Marques-Pereira, Héléne Riviére d’Arc, Jean Rivelois, Brasilio Sallum Jr.,
Victor Soria y Bruno Théret.

11
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Ademais, los dos paises han experimentado cambios impor-
tantes en sus regimenes politicos. El partido que estuvo en el
poder en México de manera ininterrumpida desde 1929, el PRy,
debio entregar el poder a Vicente Fox en 2000, el candidato del
Partido Accion Nacional (centro-derecha). Por su parte, Luis
Ignacio Lula en Brasil, el lider del Partido del Trabajo (izquier-
da) consiguio derrotar al candidato del gobierno saliente de
Fernando Herique Cardoso, quien habia conseguido estabili-
zar la moneda y en su segundo periodo de gobierno realizé va-
rias reformas economicas con grandes costos sociales, especial-
mente en términos de empleo e ingreso de la poblacion.

Aunque existen algunos estudios comparativos sobre
ciertos aspectos de estos paises, el interés de este libro y su
originalidad estriban en que la comparacion se realiza de
manera transversal, es interdisciplinaria, aprovecha la expe-
riencia de académicos de diversos paises y cubre varios ejes
analiticos interrelacionados: el econoémico, el social, el poli-
tico, el espacial. El libro es resultado del esfuerzo de un equi-
po de investigadores de México, de Brasil y de Francia, quie-
nes de acuerdo con su especialidad, estudian de manera
comparativa aspectos relevantes de las transformaciones so-
ciales y politicas que estan teniendo lugar en el marco de es-
ta nueva reinsercion de cada pais en la economia global.

La problemitica general que sirve de tela de fondo a esta
comparacion es la siguiente. México y Brasil, como los demas
paises latinoamericanos, plantearon desde los anos ochenta
del siglo XX la cuestion de la convergencia entre el crecimien-
Lo econéomico y el cambio politico, o si se prefiere, entre el de-
sarrollo y la democracia. Para evaluar la relacion entre estas
dos dinamicas, es necesario considerar que la globalizacion,
las diversas formas de integracion regional e incluso el cambio
de modelo econémico, de un modo de desarrollo “hacia
adentro” y protegido, como lo fueron los de estos paises des-
de la Segunda Guerra Mundial hasta los anos ochenta, a otro
volcado al exterior y competido, como lo fue México desde la
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segunda mitad de los ochenta y Brasil desde la segunda admi-
nistracion de Cardoso, en los noventa, denotan una transfor-
macion mas profunda y general que se inscribe en un cambio
de modelo de desarrollo, es decir, la transformacion de un ré-
gimen de acumulacion, de un paradigma tecnologico y de
una forma de regulacion social. Todo esto significa el cambio
de una relacion sistémica entre las formas econdmicas, socia-
les y politicas. Transformacion que esta, a su vez, profunda-
mente influida por las trayectorias historicas del régimen poli-
lico, por sus instituciones politicas y sociales, las cuales modifi-
can la forma en la cual la economia, el sistema politico y social
se adaptan a la situacion mundial actual. Una mutacion que
pasa por los aclores sociales, pero no tanto porque determine
su accion, sino porque modifica su capacidad de accion. Es es-
to lo que da sentido distinto al cambio en las funciones del Es-
tado, a las nuevas relaciones entre los distintos actores, los mo-
vimientos sociales y las instituciones, de los cuales se seleccio-
naron algunos para observarlos de manera privilegiada. Entre
ellos, el Estado, y algunos actores econémicos y sociales: em-
presarios, sindicatos, profesionales de la salud.

En este marco general se ubica cada uno de los estudios
particulares, los cuales se han realizado como un esfuerzo
compartido entre analistas de distintas disciplinas: economis-
tas, sociologos, politélogos, geografos, estudiosos de la salud,
para examinar actores, instituciones y problemas que afron-
tan estos dos grandes paises de América Latina.

Las trayectorias de México y Brasil tienen dimensiones
divergentes y convergentes. En México, la Revolucion y el ré-
gimen derivado de ella destruyeron las estructuras sociales
sobre las que se sustentaba el Estado porfirista, lo que obligo
al Estado a crear sus propias bases populares de apoyo, lo
que genero una relacion de dependencia mutua, que even-
tualmente resté autonomia al Estado. Desde otra perspecti-
va, el régimen estuvo basado en una amplia alianza entre los
sectores populares y el Estado, lo que le permitié encuadrar
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a la sociedad civil en una estructura corporativa; eso se tradu-
jo en un amplio capital de legitimidad que le permitié regu-
lar los conflictos distributivos. Sin embargo, el hecho de que
el Estado mexicano estuviese basado sobre el pacto nacional-
popular de los anos treinta y en la creacion de bases popula-
res —tanto a traves de la reforma agraria, como de la inter-
vencion del Estado en la economia—, constituyé una “deu-
da” con sus bases de apoyo, lo que eventualmente limité su
autonomia.

En contraste, el Estado brasileio se construyé ante las
fuerzas centrifugas que lo amenazaban —basicamente las oli-
garquias regionales— y se constituyé como administrador del
necesario equilibrio entre ellas. El Estado Nuevo intento esca-
par de esta situacion, creando un régimen nacional popular
que se apoyara, como el mexicano, sobre bases sociales pro-
pias. No obstante, a pesar de los intentos que hizo el gobier-
no de Getulio Vargas, en especial durante el Estado Nuevo,
no logré consolidar un régimen nacional-popular, por ejem-
plo a través del esfuerzo por crear un partido obrero, o del
apoyo campesino e¢n un pais donde no tuvo lugar ninguna re-
forma agraria. Por otra parte, los intentos de las dictaduras de
Vargas y de los militares por centralizar el poder, asi como el
proceso de modernizacion econémica llevado a cabo median-
te la inversion estatal, también sufrieron altibajos. De manera
paraddjica, la relativa debilidad del Estado brasileno derivo
en una mayor autonomia en tanto no se vinculé de manera
estrecha con un régimen politico determinado, ni estuvo ba-
sada en un pacto con sectores sociales especificos.

Desde la perspectiva de los actores sociales, frente al va-
cio politico que se cred con la Revolucién mexicana, la prio-
ridad para el Estado era institucionalizar el régimen politico.
Para ello, el Estado se asegurd el apoyo politico de los secto-
res populares y construyd un sistema que asegurara su capa-
cidad de “utilizarlos” como recurso politico. Esto determino
que micntras que el corporativismo mexicano adopté un ca-
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racter nacional, ejercido por confederaciones sindicales y
campesinas cuasi-inicas, fuertemente politizadas e integra-
das al PRI, en ¢l caso brasileno, los distintos regimenes se pro-
pusieron ejercer un estricto control de las demandas popula-
res, mds que utilizar al sindicalismo como recurso politico.
Esto dio lugar a un control mas administrativo-burocratico
que politico y de tipo clientelista-localista en el Brasil, que se
reflejé en una regulacion ejercida a través de agencias guber-
namentales o vinculadas con el gobierno —que en el caso
del sindicalismo fueron los tribunales del trabajo, que regian
la resolucion de conflictos—, mientras el clientelismo fue
obra de notables locales o regionales.

Estas diferencias entre México y Brasil son abordadas
desde una triple dimension en este libro; la econémica, la
geografica y territorial, y la social, que incluye a los actores y
a las politicas sociales.

LOS MODELOS DE DESARROLLO

En el capitulo 1, “Mediaciones institucionales de regulacion
social y dindmicas macroeconomicas: los casos de Brasil y Mé-
xico”, Jaime Marques-Pereira y Bruno Théret ofrecen un mar-
co analitico amplio en el que pueden inscribirse otros traba-
jos. Estos investigadores observan las diferencias entre los re-
gimenes politicos de Brasil y México que influyen sobre sus
desempenos economicos. Una de las cuestiones mas relevan-
tes que se plantean es la de averiguar si para el Estado brasi-
leno, en contraposicion al mexicano, profundizar la indus-
trializacion era la tnica forma de dotarse de una base social
que pudiese contrarrestar la fuerza de las oligarquias basadas
en la exportacion de productos agricolas, que en el caso me-
xicano habian sido destruidas por la Revolucion y la reforma
agraria. También se interesan en examinar cémo los distintos
regimenes politicos establecidos en Brasil, en especial ¢l régi-
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men militar anti-popular que se instaura en 1964, se vieron
obligados a valerse de su desempeino econémico para legiti-
marse. Finalmente, estos autores observan que el hecho de
que el Estado central haya tenido grandes dificultades para
construir la naciéon con base en un consenso social lo llevo a
reafirmar su independencia econémica y el control nacional
de los capitales extranjeros como forma de reforzar su legiti-
midad como “representante” de la nacion. La hipotesis que
los autores plantean en su trabajo es que esto tuvo como con-
secuencia que el alcance del modelo de sustitucion de im-
portaciones fuera mas profundo en Brasil y que la actual in-
tegracion del pais a la economia internacional se diera me-
diante la defensa de su nucleo industrial, controlando el
grado de apertura de su economia y tratando de constituir
un mercado comun mas que un area de libre comercio. En
cambio, en el caso mexicano, segun los autores, el hecho de
que el régimen politico se basara en una alianza con las cla-
ses populares que habian pactado y demandaban la redistri-
bucion de los beneficios del desarrollo, obligo al Estado a sa-
crificar su desempeno econémico con el objeto de preservar
la integridad del régimen politico, con el resultado de que la
economia se subordiné al régimen politico. Marques y Thé-
ret estudiaran el hecho de que el régimen politico mexicano
haya tenido menor necesidad de afirmar su legitimidad in-
terna que de afianzar su legitimidad externa, lo que segtin
cllos, lo llevo a favorecer y abrirse mas ante el capital extran-
jero durante ciertos momentos. Esto tendria como conse-
cuencia —nos lo diran— una menor profundizacion del mo-
delo de sustitucion de importaciones, que en lo esencial se
quedo en el nivel de bienes de consumo y de algunos bienes
intermedios. También influiria en que México escogiera in-
tegrarse al mercado internacional (que en este caso practica-
mente significa al estadounidense) por medio de la apertura
indiscriminada de su economia que realiz6 antes de nego-
ciar la formacion de un drea de libre comercio.
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Otra de las ideas centrales que desarrollardn estos auto-
res tiene que ver con la politica monetaria de ambos paises,
y su efecto sobre la inflacion. Quieren averiguar si la incapa-
cidad del Estado brasileno para controlar los conflictos dis-
tributivos en el seno de la sociedad tuvo como consecuencia
que su régimen monetario haya sido de alta inflacion. Ellos
argumentaran que el Estado brasileno hizo de esta debilidad
una virtud en la medida en que mediante ese régimen privi-
legio el crecimiento sobre la estabilidad monetaria. En con-
traste, argumentaran que el régimen de partido unico mexi-
cano que controlo eficazmente a las fuerzas sociales y que ha
tenido mayor autonomia de decisiéon en el nivel econémico
que el régimen militar brasileno —por ejemplo en la menor
presion social y politica de declarar su deuda externa en mo-
ratoria, dirifamos nosotros— hizo de la estabilidad de la mo-
neda el centro de su politica economica. Esta estabilidad, se-
gun los autores, llego a formar parte del pacto que constitu-
yo y preservo al régimen nacional-popular, en la medida en
que el tipo de cambio fijo se concibié como la forma de ase-
gurar la distribucion de los beneficios a los sectores incorpo-
rados al régimen corporativo. Esta situacion también tendria
como resultado que Brasil pudiera avanzar mas en el proce-
so de sustitucion de importaciones. Ademas, hizo que el Es-
tado mexicano mantuviera el modelo de economia orienta-
da hacia adentro hasta 1982, practicamente sin cambios, a pe-
sar de que este modelo estaba practicamente agotado desde
la década de los setenta. Esto no sélo dio lugar a las enormes
ineficiencias economicas que se reflejan en la crisis de 1982,
sino que llevo a la petrolizacion de la economia mexicana de
fines de los setenta. En contraste, desde que Brasil enfrenté
la crisis petrolera a mediados de los anos setenta, se vio obli-
gado a abrir gradualmente su economia e invertir para mo-
dernizar su planta industrial.

El resultado es que México estaba peor preparado para
enfrentar la inevitable apertura de su economia y que con
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menores presiones sociales y politicas internas, acepto un ti-
po radical del modelo neoliberal, muy cercano al que estaban
recctando los organismos internacionales. El modelo impues-
to en México ha sido tan radical, tanto en lo que se refiere a
la rapidez, como a la amplitud de la apertura, que incluso el
sector financiero, que en la mayoria de los paises se mantie-
ne protegido, en México fue liberalizado y en unos cuantos
anos paso casi completamente a manos de la banca extranje-
ra. La imposicion del cambio de modelo que iba en contra de
los intereses de los aliados del antiguo modelo —los sectores
populares y los empresarios pequenos y medianos que depen-
dian del Estado— se facilité por el control corporativo sobre
las bases populares que los gobiernos de De la Madrid y Sali-
nas de Gortari utilizaron. En cambio, en Brasil, a partir de los
setentas, el gobierno militar tenia atiin menos capacidad de
controlar las demandas sociales que los anteriores gobiernos.
De hecho, uno de los momentos en los que fue mas crucial su
esfuerzo por legitimarse por la via de la modernizaciéon de la
economia sucede en los setentas, cuando intenta una fuga ha-
cia delante en su esfuerzo industrializador. En Brasil las insti-
tuciones de regulacion de la fuerza de trabajo y el sistema po-
litico se transformaron profundamente, mientras que el mar-
co institucional mas rigido de México no sélo significé que las
transformaciones en el régimen de acumulaciéon fueran mas
profundas y sufriera mads la estructura econémica creada du-
rante el periodo de sustitucion de importaciones, sino que
también prolongé la transicion politica.

En el capitulo 2, “Crisis econémica y cambio politico en
Brasil y México: critica de algunos intentos de analisis compa-
rativo”, Brasilio Sallum contintia con esta comparacion am-
plia. Para ello analiza de manera critica los trabajos recientes
que abordan ¢l problema de las conexiones entre cambio eco-
noémico y cambio politico, en especial el libro de Stephen Hag-
gard y Robert Kaufman, The Political Economy of Democratic Tran-
sition, Princeton, N J., Princeton University Press, 1995, y el tex-
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to de Jaime Marques-Pereira y Bruno Théret presentado en
este libro. Sallum sugiere un esquema interpretativo comple-
mentario al de los autores anteriores.

Sobre las interpretaciones de Haggard y Kaufman, Sa-
llum reconoce la pertinencia del analisis de los efectos de la
crisis economica sobre los regimenes autoritarios. El régi-
men autoritario tendra mayor capacidad de resistencia al
cambio cuanto mayor sea la cohesion interna producida por
su organizacion politica y cuanto mayor sea su control sobre
la sociedad. Sin embargo, para explicar la mayor resistencia
del régimen mexicano, Brasilio Sallum considerara en su tra-
bajo que es necesario agregar otros factores, ademas de las
instituciones que promueven la unificacion de las €lites y el
control de la sociedad por el partido dominante. Entre estos
factores estan las diferencias de legitimidad de los regimenes
y las distintas oportunidades institucionales que se ofrecen
para manifestar la oposicion politica y para la movilizacion
opositora de las masas populares. El calendario politico elec-
toral seria para Sallum uno de esos mecanismos instituciona-
les que abren oportunidades para la oposicion. En este con-
texto, el calendario de las sucesiones presidenciales en los
dos paises jugé un papel diferente. En México la crisis y la
moratoria al pago de la deuda, asi como la expropiacion ban-
caria, ocurrieron al final del mandato de Lopez Portillo, por
lo que el calendario politico era favorable al nuevo presiden-
te De la Madrid, mientras que la moratoria de Brasil y las me-
didas recesivas para combatirla tuvieron lugar a la mitad del
gobierno del general-presidente Joao Figueiredo y ocurrie-
ron en un momento en que en Brasil existia ya un movimien-
to de oposicion fuerte. Otra de las criticas que dirigira Sa-
llum a Haggard y Kaufman se refiere a la interpretacion de
la causa de la rapida liberalizacion econémica mexicana, en
contraste con la brasilena, a partir del supuesto de la frag-
mentacion del sistema partidario brasileno en los anos
ochenta. Para Sallum en el caso brasileno la cuestion central
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se refiere menos a la cohesion del sistema partidario que a la
rapidez y consistencia con que ocurre el proceso de conver-
sion de las élites dirigentes y del empresariado al reformismo
liberal; por lo mismo, advertira que mientras las élites brasi-
lenas no lo asimilaron, el reformismo liberal no pudo servir
eficazmente de directriz para las politicas de gobierno.

Sallum considera que las diferencias institucionales entre
Brasil y México que presentan Marques-Pereira y Théret cons-
tituyen una buena descripcion de los patrones de regulacion
de las relaciones Estado-sociedad, sin embargo, desde su pun-
to de vista no parece que las caracteristicas institucionales
destacadas por ellos estén vinculadas al tipo de legitimacion
que identifican, ni que las instituciones citadas hayan regula-
do de modo tan constante la historia de los dos paises, sobre
todo a partir de la crisis de la deuda de 1982, cuando la capa-
cidad de regulacion perdio eficacia. Esto se deberia a que su
base de sustentacion sociopolitica entré en conflicto con
ellas. Sallum considera que los dilemas politicos que distin-
guen a México y Brasil contienen matices mucho mayores
que la simple disyuntiva de “distribuir versus crecer”. Para €l
es importante responder a la pregunta de porqué la crisis eco-
nomica de 1982 llevo a la democratizacion en Brasil, mientras
que condujo a la liberalizacion econémica en México. Una
posible respuesta de la resistencia de México y la permeabili-
dad de Brasil a la democratizacion estaria dada por lo que
ocurre en la esfera politico-institucional. Cuando ocurrié la
crisis de 1982 las masas populares de México estaban maniata-
das por el control corporativo y la legitimidad politica del ré-
gimen era atin alta, mientras que Brasil ya habia avanzado
mucho en una liberalizacion politica que se transforma en un
proceso de democratizacion.

En lo que respecta a la liberaciéon econémica, Sallum su-
gerird cn su trabajo que la raiz del comportamiento contra-
rio de Brasil respecto al de México hay que encontrarla en la
combinacion de varios factores: las diferencias instituciona-
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les, los efectos producidos por la reaccion inmediata de cada
gobierno frente a la crisis economica sobre sus coaliciones
sociopoliticas de sustentacion, y las tendencias ideologicas
de los gobernantes. Para este autor, la expropiacion bancaria de
Lopez Portillo rompio el pacto implicito de la coalicion Esta-
do-sector privado, mientras que en Brasil la coalicion socio-
politica en que se apoyaba el régimen fue mucho menos
afectada, pues el peso recayo principalmente sobre las em-
presas estatales. Como advertira Sallum, en Brasil se reivindi-
caba sobre todo la reactivacion del desarrollo y no un cam-
bio radical en su orientacion, asi como la transferencia de
una parte de los costos de la crisis a los acreedores externos.
Por otra parte, la presion sobre las empresas estatales llevo a
una fuerte reaccion de los trabajadores, la cual dio mayor im-
pulso a los movimientos populares y a la lucha parlamentaria
contra el régimen militar. , es decir, aumento la demanda de
democratizacion politica. Sallum mostrara en su texto que la
liberalizaciéon economica en Brasil solo se transformé en po-
litica efectiva del Estado en los anios noventa, a partir del go-
bierno de Fernando Collor de Melo.

LOS ACTORES ECONOMICOS Y SOCIALES

En el libro se aborda la cuestion de la diversidad de las tra-
yectorias institucionales y su influencia sobre la capacidad de
los dos paises para transformarse politica y socialmente. En
el caso de México, se insistira en que la subordinacion del ré-
gimen economico al politico tuvo como consecuencia una
débil constitucion de actores sociales: entre ellos los sindica-
tos y los empresarios —ambos actores sociales débiles que
necesitaban el concurso del Estado para hacer valer sus inte-
reses. Por otra parte, el hecho de que el Estado haya sido el
garante del régimen politico mas que de su propia autono-
mia, llevo a que el Estado siguiera ¢jerciendo un control de
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las organizaciones populares sobre las que se basaba el régi-
men. En Brasil, por el contrario, el Estado estuvo menos liga-
do a un tipo de régimen y era, entonces, menos dependien-
te de sus bases sociales, las que nunca logré organizar a la
manera como lo hizo el régimen politico mexicano con los
sectores obreros y campesinos. Por ello, el Estado brasileno
pudo ejercer una mayor autonomia.

En el capitulo 3, “Trayectorias politicas e institucionales de
México y Brasil: el caso de las relaciones entre el Estado y el
sindicalismo”, Ilan Bizberg examina cémo el espacio social en
México estuvo ocupado mayoritariamente por las organizacio-
nes subordinadas al Estado, lo que, a pesar del evidente des-
gaste del sector corporativo, tuvo como consecuencia que las
organizaciones sociales tuvieran poca influencia en la transi-
cion politica, la cual estuvo en manos de los actores politico-
clectorales y dificulto y retrasé la transicion hacia un régimen
democritico. En el caso brasileno, en contraste, Bizberg mos-
trara que los actores sociales han fortalecido su presencia tan-
to sobre la base de un proyecto econémico auténomo, como
de la decidida oposicion empresarial y sindical al antiguo régi-
men militar. Esto permitié que estos actores fueran cruciales
para asegurar la transicion politica y que en la actualidad esté
contribuyendo a la recomposicion social y politica mediante el
establecimiento de nuevas relaciones sociales.

Se podra indagar sobre las razones historicas de este con-
traste. En México, el sindicalismo y el campesinado fueron
parte esencial del régimen, los cuales se controlaban con el
propdsito de que sirvieran como recurso politico. Esto tuvo
como consecuencia que el sindicalismo independiente tuvie-
ra mayores dificultades para organizarse. Por una parte, el
control estatal sobre los sindicatos fue mas celosamente man-
tenido, al grado de que a pesar de que se sucedieron tres go-
biernos liberales en México desde 1982, ninguno de cllos
modifico la Ley Federal del Trabajo, aunque se hayan modi-
ficado los contratos colectivos y se haya desarrollado una am-
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plia flexibilizacion del trabajo. Por otra parte, Bizberg mues-
tra en su trabajo que en la medida en que en México el sin-
dicalismo ha sido mantenido como recurso politico exclusi-
vo del régimen, se ha bloqueado por todos los medios la ex-
presion social independiente. Esto ha llevado a que el
sindicalismo de oposicion se refugie en un corporativismo
de empresa. Por ultimo, en diversos momentos de la historia
reciente del pais ha habido varios intentos por parte del go-
bierno de renovar la relacion con el sindicalismo, los cuales
a pesar de que fracasaron, lograron cooptar a algunos de los
mas destacados dirigentes de la oposicion, lo que ha despres-
tigiado a este tipo de sindicalismo.

Bizberg pondra en claro que el sindicalismo en Brasil,
por contraste, logro escapar al control del Estado y consiguié
llevar a cabo acciones de oposicion, incluso en contra del ré-
gimen militar, aprovechando el contexto de la liberalizacion
que éstos estaban promoviendo. Para que eso fuera posible
contribuy6 en mucho el que el régimen militar ejerciera un
control mas administrativo-burocratico que politico sobre el
sindicalismo. Esto le permitié al nuevo sindicalismo tomar el
control de los sindicatos, organizarse a nivel de una confede-
racion nacional independiente y llegar incluso a fundar un
partido politico que consiguio el poder en 2003.

Las diferencias entre las trayectorias del sindicalismo en
los dos paises no se explican plenamente solo por la situa-
cioén en la que se encontraba el actor sindical, sino por su re-
lacion con su oponente, el empresariado. Hasta la actuali-
dad, en México, la relacion obrero-patronal no ha sido direc-
ta, siempre ha sido mediada por el Estado. En Brasil, hubo
un cambio fundamental cuando el sindicalismo comenzé a
organizar acciones de huelga que no solo promovian mejo-
res condiciones de salario y de trabajo de los obreros sino
que cuestionaban la autoridad de los militares. Ante esta cir-
cunstancia, los empresarios aceptaron a los sindicatos como
interlocutores directos, tanto como via para resolver los con-
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flictos que los involucraban directamente, como para demos-
trar su oposicion al régimen militar. Se convirtieron de esta
manera en aliados objetivos a favor de la transicion.

En el capitulo 4, “Los dirigentes econémicos de Brasil y
México en el cambio economico y la transicion politica. Notas
para una comparacion”, Carlos Alba examina cémo el empre-
sariado brasileno comienza a oponerse el régimen militar por
la creciente intervencion del Estado en la economia. Aunque
habia muchos puntos en comiin con la situacién mexicana, el
empresariado brasileno veia mucho mas claramente al Estado
como un competidor, en la medida en que el grado de diversi-
ficacion y complejidad industrial es mayor en Brasil. Ademas,
el modelo instaurado por los militares, con fuerte contenido
estatista, entro en estancamiento y dejo de garantizar el creci-
miento del mercado que necesitaban los industriales. A pesar
de que durante el sexenio de Echeverria los empresarios mexi-
canos fueron cada vez mas recelosos de la intervencion estatal,
eran mucho mas dependientes de su accién econémica. Sin
embargo, también ellos utilizaron instrumentos economicos y
politicos para cjercer presion sobre el régimen, especialmente
a través de la fuga de capitales y de la creacion del Consejo
Coordinador Empresarial (1975).

Alba examina el importante papel desempeniado por los
empresarios durante la transicion en ambos paises, aunque
también destaca sus diferencias. Por una parte, es bien cier-
to que el empresariado brasilefio nunca ha tenido el grado
de organizacion gremial al nivel nacional como el mexicano,
lo que se explicara no solo por la fortaleza del empresariado
mexicano, sino también por el caracter netamente politico
del corporativismo de este pais, que incluia al empresariado
cn tanto que lo obligaba a afiliarse a organizaciones gremia-
les aunque no estuviera integrado formalmente en el PRI. De
la misma manera como se estimul6 la organizacion centrali-
zada del sindicalismo y del campesinado, se promovio6 la or-
ganizacion de los empresarios y desde 1936 hasta 1996 se les
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obligé a pertenecer a las camaras. Por otra parte, en este li-
bro se analiza si la relativa debilidad organizacional del em-
presariado brasileno puede explicarse también por las dife-
rencias y oposiciones regionales, y por el hecho de que en la
medida en que es un actor econdémico mas independiente,
predominan sus intereses economicos mas que los politicos,
lo que en la mayoria de las ocasiones resultaria mas un fac-
tor de division que de union.

Si en México y en Brasil hubo razones economicas en los
empresarios para oponerse al régimen, en aquel pais preva-
lecieron las politicas. Su oposicion surgio ante el desmedido
poder y el voluntarismo en la toma de decisiones que los
afectaban, como las expropiaciones de tierras en el estado de
Sonora y sobre todo la expropiacion de la banca en 1982.
Esas serian las razones que los llevaron a la oposicion y a la
militancia partidista desde el PAN. Sin embargo, aunque la in-
tervencion politica del empresariado fue un factor muy im-
portante en la transicion, la “electoralizaciéon” de su accion
también pudo influir como obsticulo a que llegaran a cues-
tionar el statu quo de las relaciones obrero-patronales, por
ejemplo la intervencion estatal en estas relaciones o el cues-
tionamiento de las dirigencias tradicionales. Si en Brasil los
empresarios parecen estar mas consolidados que los de Mé-
xico como actores economicos y sociales, no hay que olvidar
que algunos grupos de los mexicanos han tenido mas capa-
cidad que los brasilenos para transnacionalizarse y realizar
no solo exportaciones sino también inversiones productivas
en otros paises, por ejemplo en los sectores de alimentos, be-
bidas, cemento, vidrio, productos metalicos y telecomunica-
ciones. Un tema que es necesario abordar en este analisis
comparativo es el que se refiere a los procesos de privatiza-
cion como parte de las reformas econémicas que emprendie-
ron ambos paises.
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BRASIL Y MEXICO EN PERSPECTIVA ESPACIAL Y SOCIAL

Las diferencias entre los regimenes politicos de México y
Brasil que se examinan en este libro también tienen conse-
cuencias sobre el ambito geografico y este, a su vez, influye
sobre aquellos. Esto abarca tanto al ambito de la geografia
politica que comprende las relaciones entre el poder central
y los poderes regionales y locales, donde Hélene Riviere
d’Arc sitta su analisis, como al @mbito de la economia legal
y la ilegal que se desarrolla en sus margenes, tal como lo exa-
mina Jean Rivelois en su texto.

En el capitulo 5, “El municipio en primera linea: ;Una alter-
nativa territorial? Contenido comparado de la descentralizacién
en Brasil y México”, Héléne Riviere d’Arc, al referirse a la geo-
grafia politica y a la relacion entre los poderes, argumentara so-
bre el hecho de que la nacion brasilena solo se construye de
manera muy parcial, lo que llevaria a la debilidad del centro
politico federal frente a las regiones y contribuiria a que fraca-
sara el intento por instaurar un régimen politico nacional-po-
pular duradero y conduciria al nacionalismo, al esfuerzo por
parte del Estado a apostar al desarrollo econémico como for-
ma de construir la naciéon. De esta forma, Riviére d’Arc obser-
vara en la historia de Brasil la alternancia entre tendencias ha-
cia la descentralizacién y hacia la centralizacion. En contras-
te, el régimen politico del PRI sera, para ella, la traduccion de
un reforzamiento minucioso y continuo del poder central,
por lo menos desde el Porfiriato y la Revolucion. De ahi que
en México cl nacionalismo se exprese de manera mas politi-
ca que econémica. Por ese mismo hecho, la autora vera que
las regiones y la politica local seran en Brasil un camino a la
politica nacional, lo cual se refleja en los partidos politicos lo-
cales que se constituyen en canales hacia una carrera nacio-
nal, y en movimientos sociales como el de los sin tierra, MST,
que de locales pasan a ser nacionales. Esto marca un contras-
te para la autora, quien advertira que en un pais tan centra-
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lista como Meéxico, la politica solo se hace a nivel nacional,
por medio de partidos nacionales y de las grandes corporacio-
nes nacionales. Ella reconocera que aunque el movimiento
democratizador proviene en gran medida de las regiones, su
canal han sido los partidos nacionales. De la misma manera,
para la autora, los movimientos sociales locales tienen mayo-
res dificultades para impactar en el plano nacional; aunque
algunos como el zapatismo y el Barzon lo han logrado.

Riviere d’Arc aborda en su trabajo la mayor importancia
que tienen las regiones de Brasil respecto a las de México
frente al centro. Lo que ha dado lugar a que los estados en
aquel pais tengan mucha mayor capacidad de cobrar im-
puestos que los de México, asi como de contratar deuda en
el exterior, y de involucrarse en una “guerra fiscal” como for-
ma de competir para atraer las inversiones. En México quiza
el anico caso de este tipo de comportamiento lo constituye
la region fronteriza del norte “contra” el resto del pais, con
el programa maquilador que inicia en los anos sesenta, el
cual deja de tener vigencia y se reformula con la entrada en
vigor del TLCAN.

Esta preeminencia de lo regional en Brasil sera vista por
Riviere d’Arc como un elemento que facilita el predominio
del clientelismo local frente al corporativismo nacional. Este
hecho prevalece atun hasta la actualidad y resiste las dinami-
cas democratizadoras y modernizadoras que se dan a nivel
central. Por otra parte, la mayor fortaleza de los poderes re-
gionales frente al poder federal ha tenido como resultado
una mayor dindmica y autonomia a ese nivel. Aparte de los
movimientos sociales aludidos con anterioridad, la autora
destaca los esfuerzos de asociacion publico-privado, gobier-
nos locales o estatales y empresarios, iglesias y las ONG para
elaborar proyectos educativos, de salud y de lucha contra la
pobreza. Estos esfuerzos, en el caso mexicano, han quedado
casi exclusivamente en el nivel gubernamental y en general
en el federal. Esto ha conducido a que a pesar de que en am-



28 CARLOS ALBA VEGA E ILAN BIZBERG

bos casos se haya promovido la participacion de las poblaciones
involucradas en los programas sociales en el contexto del re-
pliegue del Estado, en Brasil ha sido un poco mas efectivo
que en el célebre caso mexicano de Solidaridad. En este ca-
s0, la gran mayoria de los comités de solidaridad eran panta-
Has del poder gubernamental para manejar los recursos de
manera clientelista-localista, lo que fue una innovacion poli-
tica mayor en México, donde la politica clientelista se aplica-
ba por medio de las organizaciones nacionales corporativas y
de las distintas secretarias de Estado. De esta manera, Rivié-
re d’Arc observara que el proceso de descentralizacion por
el que pasé México en los tiltimos veinte anos condujo mas a
una desconcentracion del Estado unitario que a un nuevo re-
parto de poderes; este proceso probablemente comenzara a
darse con el cambio del régimen priista.

A pesar de estas importantes diferencias en la trayectoria
de estos dos paises, Riviere d’Arc analiza en su texto como en
ambos casos el proceso de descentralizacion inicia primero
como una politica de tipo liberal, para luego ser retomada co-
mo un instrumento de desarrollo local, tanto por los poderes
politicos autoctonos, como por las agencias internacionales.
Por otra parte, en ambos paises la descentralizacion fue utili-
zada, ademds, como una manera de legitimar el régimen po-
litico en vigor. Una diferencia fundamental, sin embargo, es
que en México el discurso descentralizador se proponia legi-
timar al antiguo régimen y por tanto iba poco en el sentido
de otorgar mayor poder politico a las regiones, mientras que
en Brasil legitimaba al régimen democratico y tenia con €l
una relacion de interaccion que reforzaba ambos.

En el capitulo 6: “Droga, corrupcion y metamorfosis politi-
cas”, Jean Rivelois compara los casos de México y Brasil a par-
tir de una metodologia que integra a los actores del centro y
la periferia a los sistemas politicos. La relacion entre el Esta-
do y la droga sera uno de los temas centrales de su interés. Su
metodologia lo lleva a observar ciertas practicas, como la co-
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rrupcion, el uso de la violencia mediante milicias privadas, y
ciertas estrategias empleadas por los actores politicos o eco-
némicos, como las alianzas de las oligarquias locales. Tam-
bién examinara como las coordenadas geopoliticas y econo-
micas hacen que los narcotraficantes de cada pais tracen ru-
tas distintas en el ambito internacional: si los de México se
orientan hacia Estados Unidos con la facilidad que les brin-
da la larga frontera que los separa, los de Brasil lo hardn ha-
cia Europa, pero a través de itinerarios de rodeo, como son
los pasos por el continente africano y por Rusia, donde de-
ben compartir sus ganancias con las mafias locales que sirven
de relevo. Jean Rivelois abordara también el problema de la
interaccion entre la pobreza y el desarrollo de las actividades
subterraneas en los dos paises, donde la naturaleza distinta
de sus regimenes politicos produce también una interaccion
diversa entre estos y las actividades ilicitas.

Su hipdtesis principal afirma que todos los estados con-
temporaneos, sean del norte o del sur, estan constituidos so-
bre bases clientelistas de gobierno y de representacion a par-
tir de una interaccion social que se da entre el centro y la pe-
riferia de los sistemas politicos, la cual —segin su enfoque—
por una parte integra las mafias al capitalismo mundial, y por
la otra permite que la criminalidad se introduzca en los siste-
mas politicos. En su trabajo, el autor buscara estudiar como
las actividades criminales se introducen en los sistemas poli-
ticos y como los propios actores de estas actividades crimina-
les adquieren una dimension politica cuando tienen la capa-
cidad de controlar territorios y poblaciones, mas que a la co-
rrupcion en si misma. Para realizar su argumentacion,
Rivelois parte del andlisis de los sistemas politicos definidos
en un sentido amplio que incluye, segiin sus términos, lo ju-
ridico, lo econémico, lo social, lo politico y las connivencias
entre actores del centro y la periferia.

En su andlisis comparativo entre Brasil y México, dos
grandes paises que destacan también en el campo del narco-
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trafico, el autor caracteriza a los sistemas politicos seguiin cua-
tro criterios determinantes: la integracion politico-juridica,
que incluye los modos de ejercicio del poder y del dominio
y aplicacion del principio de soberania limitada; la situacion
economica y social, que comprende los regimenes de pro-
duccion, de acumulacién y de redistribucion; la posicion
geopolitica, es decir, las relaciones internacionales, las cuales
abarcan tanto las alianzas regionales y la constituciéon de blo-
ques multinacionales que favorecen el transito de personas y
mercancias como las formas de dependencia y dominacién
entre naciones, y las tensiones y conflictos internacionales; y
finalmente, la organizacion de los traficos ilegales a partir de
los diversos tipos de integracion entre los actores del centro
y de la periferia, lo que Rivelois denomina “connivencias in-
ternacionales y afinidad de intereses entre actores legales e
ilegales dentro de las fronteras nacionales o a través de redes
transnacionales”.

Para el autor de este trabajo es necesario distinguir entre
economia subterranea o criminalidad e informalidad. La cri-
minalidad polariza al conjunto de actividades que caen en la
esfera de la ilegalidad: trabajo, familia, esparcimiento; toda la
vida social de los actores estd fuera de las normas dominantes.
En cambio la informalidad tiene que ver con las actividades
ilicitas que se llevan a cabo fuera del marco reglamentario de
la actividad econémica y confina la ilegalidad solo al ambito
del trabajo, por transgredir las prescripciones juridicas en tor-
no a la reglamentacion laboral. Existe ademas otra diferencia
entre ambas: aunque las dos pueden beneficiarse de la tole-
rancia de los poderes puablicos, la primera se sittia en las mar-
genes externas del sistema juridico-politico-economico,
mientras que la segunda se halla dentro de los limites inter-
nos de este y es complemento de la economia formal.

Rivelois postula como hipotesis que en Brasil la transi-
cion hacia un sistema pluralista es frenada por la preexistencia
de poderes regionales y locales fuertemente imbricados a los
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poderes criminales. Mientras que en el caso mexicano la
transicion politica corre el riesgo de ser frenada por el surgi-
miento de poderes regionales autonomos respecto al poder
central. El rechazo de las nuevas autoridades centrales a ne-
gociar con los representantes del poder criminal puede lle-
var a un recrudecimiento de la violencia interclanica, cuan-
do el rechazo a negociar desemboca en el encarcelamiento
de los responsables mafiosos que ya no tienen la capacidad de
controlar las relaciones entre los diversos clanes criminales a
través del reparto de territorios y actividades ilegales.

Para este autor la geografia esta presente no solo en tér-
minos politicos, sino también en los sentidos de la geografia
de la economia ilegal. Advierte que en ambos paises, aunque
en grados distintos, se ha dado el mismo fenomeno: una co-
rrupcion que estaba integrada al mapa politico institucional
del régimen mexicano y de los distintos regimenes por los
que pasé el Brasil, mediante la cual los actores instituciona-
les podian utilizar los recursos del Estado para transgredir la
ley. El régimen politico nacional-popular establecido en Mé-
Xico se propuso ocupar la totalidad de la geografia del poder,
organizando y cooptando a los actores sociales, con el fin de
utilizarlos como recurso politico de movilizacion y legitima-
cion politica. Esto le permitio también integrar lo que Rive-
lois llama los “margenes” del sistema, que se dedican a accio-
nes de orden ilegal. De esta manera, el sistema politico me-
xicano logro que los narcotraficantes y otras fuerzas que
llevaban a cabo acciones ilegales, actuaran dentro de los li-
mites que el gobierno les imponia, cobrandoles una especie
de impuesto que utilizaba, al igual que el resto de los recur-
sos publicos, tanto para {ines de inversion como para el enri-
quecimiento del personal politico.

El Estado mexicano fue lo suficientemente fuerte para
evitar la infiltracion del centro por los margenes y asi evitar
derivar hacia un estado mafioso. No obstante, esta tltima es
una tendencia que puede acelerarse como efecto de la alter-
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nancia politica del ano 2000 y del consecuente desgaste del
control que ejercia el sistema corporativo y la aparicion de
fuerzas politicas enclavadas territorialmente. Estos dos pro-
cesos complementarios, reforzados por el retiro del Estado
de la actividad econémica y social y la descentralizacion, han
llevado al riesgo de que surjan mafias locales que apoyen a
actores politicos en su afan de controlar un territorio deter-
minado. De hecho, actores politicos del antiguo régimen po-
drian verse tentados a entrar en este tipo de alianza para
mantenerse en el poder, lo que aumenta el riesgo de que se
avance hacia este escenario. En el caso de Brasil, en donde
no se logro instaurar un sistema politico de control que per-
meara tanto a la sociedad, se estimul6 un desarrollo regional
mafioso, que significa la complicidad institucional entre ac-
tores politicos y actores criminales. Este proceso, para Rive-
lois, ha seguido creciendo en el Brasil democratico y México
corre el riesgo de avanzar en esta direcciéon en la medida en
que el fin del régimen priista significa una menor capacidad
de regulacion de las actividades subterraneas.

ACTORES POLITICOS Y SOCIALES

Los modelos de desarrollo tienen también una vertiente de
politica social que en este caso es abordada por Victor Soria,
Raquel Abrantes, Celia Almeida y Bruno Lautier.

En el capitulo 7, “Transformaciones de la proteccion social
en Brasil y México en un contexto de ajuste econémico e inte-
gracion regional”, Victor M. Soria examina como en los anos
setenta, el régimen militar brasilefio no sélo profundizé la
sustitucion de importaciones sino que aumento la cobertura
de la seguridad social. Con la transicién de los ochenta, se
cuestiono el modelo de seguridad social establecido por los
militares en el que se privilegiaba al sector privado-hospitala-
rio y en ¢l que habia un creciente déficit en el gasto social y
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desviacion de fondos hacia otro tipo de gastos. Esta critica
dio lugar a las reformas incorporadas a la Constitucion de
1988, en las cuales se paso de un sistema particularista a otro
universal, redistributivo, ademas de que se expandi6 el alcan-
ce de la politica social en la medida en que se incluyeron mas
derechos sociales. A pesar de estas avanzadas reformas que se
consagraron en la Constitucion brasilena de 1988, Soria ana-
lizara como a partir de 1989 se produjo una especie de con-
tra-reforma conservadora que estanco los programas de po-
litica social. Finalmente, el proceso de integracion regional
en el que se ubica Brasil —el Mercosur— es un modelo en el
que existe una presion de las fuerzas sociales para empujar
hacia el establecimiento de criterios para elevar las condicio-
nes de seguridad social.

Para el caso mexicano, Soria plantea la hipotesis contra-
ria. El advierte que, a partir de 1982, la politica social centra-
lizada sufrio un fuerte retroceso: aunque se proclamé que el
objetivo del Sistema Nacional de Salud era ampliar la cober-
tura y mejorar los servicios, el gasto en salud y en seguridad
social bajo drasticamente durante el sexenio de De la Madrid
como consecuencia de las fuertes restricciones fiscales y el dé-
ficit en la cuenta corriente de la balanza de pagos. En los no-
venta, las reformas al sistema de politica social irian en el sen-
tido de la privatizacion del sistema de salud y la focalizacion
en el combate a la pobreza. El autor advierte que en 1997 se
privatizo el sistema de pensiones y se propuso pasar las opera-
ciones de asistencia social a los estados. Soria postula que, en
el mediano plazo, este proyecto apunta a que el Estado se en-
cargue solamente del sector mas pobre de la poblacion, tan-
to en lo que se refiere a sus programas de ayuda, como Pro-
gresa —rebautizado en la administracion de Vicente Fox co-
mo Oportunidades— como a través de las instituciones
clasicas, limitandolas a un paquete minimo. Por su parte, se
liberaria completamente a otro sector, al niicleo ex corpora-
tivo, de la tutela del Estado; se le dejaria establecer una rela-
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cion directa con sus empresas para contratar sus servicios con
seguros y clinicas privadas. Finalmente, existiria un sector in-
termedio que tendria que conformarse con obtener servicios
de seguridad social de un nivel mas bajo que el actual, en tan-
to que por una parte el Estado reduce su gasto y los cotizan-
tes de ingresos mas clevados se han salido del sistema.

En el marco del TLCAN, un drea de libre comercio domi-
nada por las grandes empresas transnacionales, es mas dificil
para México la elaboracion de una carta social hacia la que ha
pretendido orientarse el Mercosur, el cual sin embargo ha en-
trado en severas dificultades desde las crisis brasilena y argen-
tina. Pero esto, como lo advertird Soria, no solo depende de
una distinta dinamica de integracion, sino de la existencia o
ausencia de fuerzas sociales, que estan presentes en el caso
del Mercosur y ausentes en el caso del TLCAN. Esto quiere de-
cir que, en el futuro, los sindicatos y las ONG mexicanas, con
el apoyo de sus contrapartes canadienses pueden llegar a in-
fluir para poner un freno a la homogeneizacion hacia abajo
de las condiciones sociales de los trabajadores en el area.

En el capitulo 8, Teoria y practica de las reformas de los sis-
temas de salud: los casos de Brasil y México, Raquel Abrantes y
Celia Almeida reflexionan sobre el lugar que la comunidad
de los especialistas estd ocupando en las reformas contempo-
raneas de los sistemas de salud puablica. En ambos paises los
investigadores en salud publica proyectaron su accion a par-
tir de un marco cognoscitivo para influir en las politicas pu-
blicas orientadas a la salud.

I.as autoras examinan como en el caso de Brasil, desde
los anos setenta del siglo XX, un grupo de médicos de iz-
quierda, en varios casos con vinculacion politica partidaria,
forjaron su identidad en torno al concepto de salud colecti-
va. En la década siguiente este grupo seria el protagonista
principal del “Movimiento por la reforma sanitaria”, que se
opondria a la salud publica tradicional y que lucharia por el
control de sus espacios de reproduccion y de formacion de
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recursos humanos. Se opusieron a la politica de salud del ré-
gimen militar que buscaba privilegiar la privatizacion y la me-
dicalizacion de los problemas sociales. Lucharon contra
otras de las manifestaciones de esta politica de salud, como
la centralizacion financiera y el control de las decisiones en
el ambito federal, la fragmentacion institucional, la ausencia
de participacion social y politica. Con la llegada de la Nueva
Republica (1985), sus miembros llegaron a ocupar cargos im-
portantes en todos los niveles de gobierno y lograron estable-
cer un Sistema Unico de Salud. Ademis, su propuesta alter-
nativa de salud, basada en el principio de la salud como un
derecho de ciudadania, logré llegar al ambito de la Asam-
blea Nacional Constituyente (1987-1988), donde se inscribi6
el derecho universal e igualitario a los servicios de salud en
la nueva Constitucion de 1988.

En el caso mexicano, las autoras mostraran como en el
contexto de las reformas econémicas emprendidas después de
Ja crisis de la deuda de 1982, un grupo de médicos encabeza-
dos por el doctor Soberdn, algunos de ellos vinculados al PRI,
propuso una nueva concepcion de salud piblica en oposicion
a las concepciones de las instituciones de formacion de recur-
sos humanos en salud publica y de asistencia. Este mismo gru-
po cred en 1985 dos organizaciones: la Fundacion Mexicana
de Salud y el Instituto Nacional de Salud Publica, vinculado a
la Secretaria de Salud, desde donde luché por controlar las
politicas piblicas en materia de salud y logro plasmar su pro-
puesta en el programa de reforma del gobierno de Ernesto
Zedillo (1994-2000). Las investigadoras mostraran como esta
corriente partia de planteamientos muy distintos y tenia otros
propositos que el movimiento brasileno. Los especialistas en
salud de México buscaban lo que cllos consideraban que de-
bia ser un sistema de salud mas moderno, descentralizado,
agil, menos politizado —en el sentido de que consideraban
que estaba fuertemente influido por intereses corporativos y
clientelares— y menos estatizado, con una ciudadania mas res-
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ponsable con relacion a su salud, con mas presencia del sector
privado y con una mayor participacion del mercado como un
espacio perteneciente a la sociedad, productor de los recursos
y servicios y capaz de resolver las necesidades en salud. Para
ellos era urgente mejorar la calidad, el acceso, la equidad, el
uso racional de los recursos y la libre eleccion de servicios por
parte del paciente como consumidor.

Las preguntas centrales que guian a las investigadoras
son las siguientes: ¢Por qué la salud publica tradicional fue
criticada por los dos grupos? ¢Cuales eran las caracteristicas
fundamentales de la Salud Colectiva en Brasil y de la Nueva
Salud Publica de México, formuladas como campos técnico-
cientificos innovadores? ;Qué les permitio crecer y cambiar
el debate nacional? ;Cuales fueron las estrategias de estos
dos grupos para influir en las agendas de las reformas del
sector salud en sus respectivos paises? ;Qué lecciones se pue-
den aprender de la actuacion y contribucion de estos dos
grupos de especialistas para las reformas en proceso en am-
bos paises? Las autoras mostraran que los profesionales e in-
vestigadores de la salud de los dos paises fueron impulsados
por propositos distintos; cada uno se ubico en lugares diver-
sos del espectro ideolégico y politico, lo que se tradujo en
concepciones diferentes de la salud piblica, de la reforma
necesaria y de la ciudadania, asi como también de las alian-
zas politicas necesarias para realizar sus proyectos. Sin em-
bargo, ambos grupos lograron construir propuestas de refor-
ma en los sistemas de salud de sus paises.

El texto que podra leerse en este libro ubica con claridad
los distintos proyectos técnico-cientificos y politicos en sus
respectivos contextos y en sus relaciones de conflicto dentro
del sector salud, donde se confrontan ideas y posiciones res-
pecto a como enfrentar la desigualdad social que se manifies-
ta en las desigualdades frente a la enfermedad y la muerte, y
muy particularmente, como utilizar los sistemas de salud pa-
ra enfrentarlas.
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En el capitulo 9, “Las politicas sociales en México y Brasil:
seguridad social, asistencia, ausencia”, Bruno Lautier examina
la cuestion de las politicas sociales en los dos paises desde otro
angulo. Nos dice que hay una especie de convergencia entre
México y Brasil, en ¢l sentido de que en ambos —después de
1982 en ¢l primero y al fin del régimen militar brasileno— la
cuestion social ha sido abordada desde una perspectiva aleja-
da de lo politico. En los paises de América Latina en los que
se desarrollé mas el Estado de bienestar, entre ellos los dos
que considera este libro, la politica social era la manera me-
diante le cual se otorgaba a los individuos del pais cierto gra-
do de autonomia para convertirlos en ciudadanos. La idea
central de ambos regimenes politicos nacional-populares era
la de la integracion, no sélo econémica sino también socio-
politica, de convertirlos en ciudadanos.

Lautier propondra varias hipotesis para tratar de expli-
car las razones por las que esta politica fracaso. En primer lu-
gar, advertira que no abarcé nunca a la mayoria de la pobla-
cion sino a un nucleo reducido de ésta. Por otra parte, en
México pronto se convirtié en una forma de controlar poli-
ticamente a los miembros de los sectores estratégicos, mas
que una forma de otorgarles autonomia politica. En Brasil el
planteamiento de otorgar ciudadania a los individuos se de-
secho completamente una vez que llegaron los militares al
poder. A pesar de que la cuestion social se planteé muy cla-
ramente en términos politicos en la Constitucion de 1988 —
donde se aceptaba que los individuos tenian no solo dere-
chos civiles y politicos, sino también sociales— en la practica
fracaso rotundamente, como lo muestra el hecho de que la
mayoria de los programas sociales disminuyeron.

Lautier observara como, a partir de los anos ochenta y so-
bretodo los noventa, se revierte la politica social que se apli-
caba desde los anos cuarenta, en la cual la asistencia a los po-
bres era considerada como una cuestion residual, dirigida a
los que transitoriamente no podian participar de la moder-
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nizacion. Las politicas asistenciales son transformadas: pier-
den su cardcter populista para ubicarse en un modelo de in-
tervencion orientado hacia focos precisos de la sociedad, a
los cuales se les da el nombre genérico de pobres. Segun
Lautier, a pesar de que este modelo asistencial intenta, for-
malmente, desvincular la cuestion social de la politica, de he-
cho, no solo no termina con la pobreza sino que la reprodu-
ce, y con ello mantiene vivo el clientelismo. Por otra parte,
lejos de ser un instrumento para otorgar la autonomia que
permita a los individuos convertirse o mantenerse como ciu-
dadanos, se trata de la gestion de la nociudadania de la ma-
yoria de la poblacion.

Paradéjicamente, lo que, segtin Lautier, es una de las ca-
racteristicas centrales de las politicas asistenciales neoliberales
es su uso netamente politico, no solo en los términos anterior-
mente mencionados de gestion de la nociudadania, sino tam-
bi¢n en cuanto que refuerzan comportamientos politicos no-
democriticos. El uso de los pobres, segtin él, se da en dos dis-
tintos niveles: primero, en el de la intimidacion, es decir, el de
la justificacion de una politica de mantenimiento del orden
en un régimen formalmente democritico; segundo, en el de
una politica de legitimacion de un régimen por medio de su
cara social, de lucha contra la pobreza, aunque ésta sea muy
ineficaz. Lautier propone que tanto la practica de la politica
social populista, como la asistencial, que se aplica actualmen-
te, han sido ineficaces, aunque por distintas razones. A pesar
de que la politica social haya estado vinculada a un proyecto
general de modernizaciéon econémica que implicaba un cardc-
ter universalista tendiente a la homogeneizacion, en la practi-
ca era una politica social muy desigual y restrictiva. Lautier
examinara como su extension estaba fraccionada y respondia
a presiones politicas de los grupos mejor organizados, que te-
nian la fuerza para demandar su inclusion. Por tal razon, en
ambos paises hubo un nicleo protegido de trabajadores, so-
bre todo en ciertas ramas de actividad, bajo un esquema cor-
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porativo, lo que fortaleci6 principalmente a las dirigencias. Pa-
ra Lautier, mientras que el gobierno militar brasileno centrali-
z6 los mecanismos de seguridad social destinados a este nu-
cleo, le retiraron la administracion de los sindicatos y lo apli-
caron directamente, haciéndolo mas extensivo. Por su parte,
en México este modelo pervivié hasta mediados de los ochen-
ta, lo que significa que el nucleo corporativo absorbia una
buena parte de los recursos del gobierno hasta muy reciente-
mente. Aunque a partir de principios de los ochenta este nu-
cleo comenzo a reducirse, no ha desaparecido, por lo que per-
siste la necesidad de un compromiso politico con esta “médu-
la” de la clase asalariada. No obstante, este “compromiso”
significa ahora formas mds descentralizadas de negociacion
que han dado lugar a regimenes de proteccion social cada vez
mas particulares y sistemas de retiro por capitalizacion en los
cuales hay diferencias muy importantes entre empresas.

Lautier advierte también la naturaleza contradictoria de
las actuales politicas asistenciales. Por una parte se encuen-
tran ante una paradoja: son politicas que pretenden atacar el
problema de la pobreza mediante la focalizacion, cuando en
nuestros paises la pobreza es una cuestion generalizada, de
masas. Por otra parte, la division entre politica social y asis-
tencia no logra cubrir a la totalidad de las poblaciones de es-
tos paises. Hay una tierra de nadie persistente entre los inte-
grados al empleo y a la seguridad social y los pobres, que
abarca a pobres y a no pobres. Y en esta tierra de nadie hay
gente excluida de la proteccion social, que si embargo traba-
ja. Esta cuestion obliga a los gobiernos a inventar nuevas for-
mas de atencion, que se alejan de la ortodoxia del Banco
Mundial, como fue el caso de Solidaridad en la época de Sa-
linas de Gortari. Una politica que no rompia con la politica
social populista, pero que al mismo tiempo se alejaba de una
politica puramente focalizada.

De esta manera, a pesar de algunas diferencias entre los
dos paises, Lautier concluye que en ambos la evolucion de
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las politicas sociales tiene un elemento importante en co-
mun: la despolitizacién de la cuestion social. Lo que se vin-
cula con la cuestion fundamental de la legitimidad del nue-
vo modelo econdmico y de los regimenes politicos democra-
ticos recién instalados en estos paises.

Con el texto de Bruno Lautier termina esta comparacion
de las diversas trayectorias de integracién en el espacio regio-
nal y en la economia global que han ocurrido en Brasil y
México desde la época del modelo de industrializacion por
sustitucion de importaciones hasta la actualidad. Se han exa-
minado algunos de los principales cambios econémicos, so-
ciales, espaciales y politicos. Para ello se seleccionaron y ana-
lizaron de manera comparativa algunos actores, instituciones
y problemas.

Lo que nos propusimos los miembros del equipo de in-
vestigacion fue que mediante la interdisciplinariedad, asi co-
mo por medio de la comparacion, pudiésemos arrojar luz a
la situacion especifica de los dos paises. Dejamos al lector la
tarea de juzgar en qué medida lo hemos logrado.



1.
MEDIACIONES INSTITUCIONALES DE REJGULACIC‘)N
SOCIAL Y DINAMICAS MACROECONOMICAS:
LOS CASOS DE BRASILY MEXICO

Jaime Marques-Pereiray Bruno Théret*

La oposicion entre las trayectorias economicas y politicas de
Brasil y México se hizo evidente en los anos ochenta, cuando la
crisis de la deuda sirvi6 de alguna manera como revelador de
tal situacion. Sin embargo, esa divergencia empezo diez anos
antes, cuando se detond de manera casi simultinea en ambos
paises una crisis endogena en el régimen de acumulacion “ex-
cluyente”, basado en la industrializacion por substitucion de
importaciones (18I). En efecto, fue a principios de los anos se-
tenta cuando la 18I lleg6 a su limite por quedarse restringida a
los bienes de consumo durables cuyo mercado se concentraba
en las clases medias y altas en virtud de una estructura profun-
damente inequitativa de reparto del ingreso nacional. Para su-
perar lo que no era ain sino una crisis menor, fue necesario un
reacomodo del régimen de acumulacion y fue entonces cuan-
do las diferencias entre los regimenes politicos y las formas ins-
titucionales de regulacion, asi como las mediaciones sociales
en que se apoyan, orientaron a cada pais hacia opciones de po-

* Jaime Marques-Pereira (pereira,jaime@numericable.fr}), economis-
ta especializado en temas latinoamericanos, es profesor e investigador en
la Universidad de Grenoble, Francia; Bruno Théret (theret@dauphine.fr),
economista, es director de investigacion en el Centre Nacional de la Re-
cherche Scientifique (CNRS) y trabaja en el Institut Interdisciplinaire de
Recherche en Socio-€conomie (iIRis) en Francia.
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litica econémica radicalmente opuestas. En Brasil, el régimen
militar privilegi6 el crecimiento “a marcha forzada” por el lado
de la produccion, extendiendo la 1SI hacia los bienes de capi-
tal, sin modificar en nada la reparticion de los ingresos. En Mé-
xico, el PRI prefirio, por el contrario, elevar la demanda, esta-
bleciendo una politica de reparto mas favorable a las clases po-
pulares —el “desarrollo compartido”™—, sin preocuparse
mucho por reordenar la estructura productiva.

Sin embargo, las opciones elegidas fueron antitéticas, ni la
una ni la otra impidieron que la crisis de la ISI se agravara. Las
estrategias de politica econémica no atacaron sino una parte
del problema y multiplicaron los desequilibrios entre oferta y
demanda, solo postergando asi, en ambos paises, el inevitable
momento del ajuste entre produccion y reparto. A decir ver-
dad, la coyuntura financiera internacional de abundancia de
capital para préstamos con tasas de interés reales negativas que
reinaba en ese momento, determiné en parte las decisiones to-
madas. En efecto, en Brasil facilité que se recurriera al incre-
mento del endeudamiento externo para compensar la falta de
financiamiento interno que se hacia patente, dados los limites
a la expansion del mercado interno. En México, si bien el rit-
mo de crecimiento menguante de un sistema econémico deja-
do en manos del Estado obligaba a financiar la nueva distribu-
cion del reparto, sangrando al sector ptiblico productivo, éste
podia refinanciarse ficilmente en los mercados internacionales
de capitales para compensar dichas mermas.

En tal escenario, el vuelco que experimenta la coyuntura
financiera internacional a principios de los ochenta sacé a la
luz los desequilibrios iniciales cada vez mas acentuados (tras
un decenio completo durante el cual pudieron florecer) y
condujo a un nuevo revés en las coyunturas nacionales. A par-
tir de entonces, Brasil debe enfrentar la necesidad de superar
con sus propios recursos ¢l desequilibrio econémico resultan-
te de su inadecuada estructura de reparto de los ingresos, de-
sequilibrio que adopta la doble forma de un déficit democra-
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tico frente al mundo laboral, en el orden politico, y de la de-
valuacion de las capacidades productivas del pais, en el orden
econémico. México, por su parte, vive un desequilibrio global
de naturaleza similar, aunque conducente a déficit politicos y
economicos que involucran esencialmente a otros actores: el
déficit de legitimidad del régimen politico concierne sobre to-
do al capital privado y el déficit econémico atane en particu-
lar al financiamiento del sector publico.

La reaccion de cada pais a estos dobles desafios sera, esta
vez, mas radical, pero igualmente opuesta: Brasil privilegia la de-
mocratizacion polilica y el ajuste externo, a costa de la libera-
cion econémica y de un ajuste interno, mientras que México op-
ta por una alternativa politica simétrica, consistente en procurar
el ajuste externo a partir de un ajuste interno logrado al movili-
zar los recursos de un sistema politico corporativista inalterado.
Asi, el Brasil de la “marcha forzada” se convierte en el Brasil de
la “hiperinflacion rampante”, fruto de transformaciones politi-
cas democraticas combinadas con un conservadurismo econé-
mico, en tanto que México, al privilegiar la conservacion de su
sistema politico, realiza una bifurcacion econémica con la inte-
gracion al espacio norteamericano, que lo hace desplazarse del
“desarrollo compartido” al “consenso de Washington”.

En los anos noventa, con la estabilizacion monetaria subsi-
guiente al plan Real y la reorientacion neoliberal de la politica
econdmica, podria parecer que Brasil toma una trayectoria pa-
recida a la de México, conforme al modelo economico canéni-
co del “consenso de Washington”. No obstante, también puede
considerarse que las diferencias entre las formas institucionales
nacionales de regulacion que caracterizaron a los regimenes de
la 1SI en los dos paises son la causa de que ambos sigan siendo
hoy los dos polos que definen modalidades alternativas de inser-
cion internacional y que compiten en la construccion de las in-
tegraciones regionales. La alternativa entre el mercado comuny
la zona de libre comercio que representan, respectivamente, el
Mercosur y el TLCAN, superan, en efecto, la oposicion tradicio-
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nal entre los regimenes de acumulacion de tipo ISIy de tipo ELG
(export lead growth, esta es la expresion consagrada en la literatu-
ra anglosajona que designa un padron de crecimiento guiado
por las exportaciones). El Mercosur constituye para Brasil la ba-
se para aplicar una IS1 revisada y ampliada regionalmente, en la
que el dinamismo del mercado interno y la competitividad ex-
terna estan vinculados. EI TLCAN representa para México un ELG
en gran medida deformado por una logica de subcontratacion
internacional (SI), que implica una dependencia econémica es-
tructural unilateral frente a los Estados Unidos. Dadas las incer-
tidumbres relativas a la coyuntura financiera internacional, atin
no se sabe con certeza si Brasil llegara a convertirse, por su dina-
mica propia, en un verdadero polo de crecimiento a escala re-
gional, pero la misma duda se plantea sobre la posibilidad de
que México consiga sustentar un crecimiento equilibrado en el
largo plazo dentro del marco de un régimen de ELG de tipo SL
El reequilibrio de la cuenta corriente que este pais se revela de-
pendiente de la coyuntura de excepcion que imperaba hasta
hace poco al norte del rio Bravo y empieza ahora a revertirse.
La herencia de las formas institucionales de regulacion de
la época de la 18I determiné de manera distinta en Brasil y Mé-
xico la forma de responder a los nuevos desafios que enfrenta-
ron en los anos ochenta, a la vez por el agotamiento de sus re-
gimenes de acumulacion y por los giros en el ambiente politi-
co internacional y en la economia mundial (recomposicion
territorial de los Estados, globalizacion financiera, liberacion
de los intercambios y hegemonia ideologica del neoliberalis-
mo). El objetivo del presente trabajo se ubica a la vez por ade-
lante y por detrds del analisis de esta dependencia de vias, que
aclaramos en un trabajo anterior.! Nuestro proposito ahora es

! J. Marques-Pereira y B. Théret, “Regimenes politicos, mediaciones
sociales y trayectorias econémicas. Algunas ensefianzas regulacionistas de
la divergencia entre las economias brasilena y mexicana desde los anos se-
tenta”, en Estudios Sociolégicos, vol. XVII, niim. 50, 1999, pp. 331-374.
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extraer algunas lecciones para la teoria del desarrollo en forma
de hipotesis teoricas generalizables a otros contextos naciona-
les sobre las relaciones entre regimenes politicos y regimenes
(econémicos) de acumulacion. Para tal fin, nos proponemos
identificar con mas precision las diferencias en el largo plazo
entre las formas del Estado y de las instituciones sociales y fi-
nancieras que se crearon en Brasil y México en la época de la
ISl y que representaron un marco limitante, pero también sir-
vieron de base para las reformas y politicas econdmicas de los
anos ochenta y noventa. El tema de las “formas” precisas de in-
teraccion entre las evoluciones respectivas de los regimenes de
acumulacion y de los regimenes politicos rara vez se plantea y
examina, atiin cuando cada vez mas observadores latinoameri-
canos consideran esencial redefinir las mediaciones institucio-
nales necesarias para garantizar una articulacién virtuosa entre
los procesos de democratizacion politica y de desarrollo econé-
mico. Tratar este tema implica romper con la idea practica,
muy arraigada y, por ende, dificil de cuestionar, de un modelo
unico de desarrollo latinoamericano.

Las particularidades nacionales de las trayectorias pasadas
de desarrollo y las formas institucionales relacionadas con
ellas, hicieron que las formas de agotamiento del antiguo mo-
do de crecimiento y las evoluciones de la crisis fueran diferen-
tes en cada contexto nacional. Es necesario derivar las conse-
cuencias de que la dialéctica actual de la apertura econémica
y la democratizacion politica se hayan asi impuesto con moda-
lidades y ritmos diferentes en cada pais. Esos encadenamien-
tos diversos deben ser esclarecidos, pues cada secuencia entre
recomposiciones sociopoliticas y reestructuraciones economi-
cas tiene repercusiones importantes sobre los cambios institu-
cionales y es susceptible de determinar un camino especifico
de desarrollo. En otras palabras, para desentranar la cuestion
de la dependencia de las trayectorias de crecimiento respecto
del camino anteriormente seguido por un pais, es preciso ca-
racterizar antes con precision, incluso tipologizar, las configu-
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raciones institucionales que estan en el origen de dicha de-
pendencia. Ese es el proposito del presente trabajo.

Sin embargo, en el analisis de los fenomenos de depen-
dencia de sendero que revelan las trayectorias de desarrollo,
no debemos limitarnos a considerar tan solo el papel de las
instituciones economicas. Igualmente importante es, a este
respecto, la historia de larga duracién que caracteriza la cons-
truccion del Estado y sus formas particulares en cada territo-
rio, en particular, en los casos de Brasil y México, pues los dos
paises, inicialmente encaminados por la misma modalidad de
desarrollo, a partir de los anos setenta apostaron a opciones
econémicas antitéticas: el primero permanecio sobre una via
que podemos calificar como “desde adentro”, mientras que el
segundo la abandond para seguir otra que aparecera, a partir
de los afnos ochenta, como resueltamente “hacia afuera™: En
México, la naturaleza del régimen politico permite preservar
las formas institucionales de mediacién social heredadas del
pasado y utilizarlas para llevar a cabo una reorientacion eco-
nomica radical, que resulta a la vez de presiones externas y de
necesidades internas de relegitimacion. En Brasil, por el con-
trario, la situacion inacabada del Estado-nacion siempre ha li-
mitado la capacidad institucional de lo politico para normar
las relaciones laborales y el reparto de la riqueza nacional. Las
¢lites no tenian en Brasil la posibilidad de imponer, como en
México, compromisos institucionalizados en materia de con-
trol social que fueran establecidos antes de empujar al pais al
mismo tipo de ajuste.

Para comprender mejor dichas evoluciones examinare-
mos con mas detalle en este articulo la influencia que sobre
la dinamica macroeconémica ejercieron los regimenes poli-
ticos y las formas de la regulacion social, los cuales permiten
una coevolucion mas o menos virtuosa (en el sentido de mu-

2 0. Sunkel (comp.), El desarrollo desde adentro: un enfoque nevestructura-
lista para América Latina, México, Fondo de Cultura Econémica, 1990.
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tuamente autorreforzante) del Estado y de los mercados ca-
pitalistas. El andlisis comparativo de los contextos institucio-
nales politicos y sociales de Brasil y México se realiza en tres
etapas. En primer lugar, exponemos el marco teérico que
nos lleva a subrayar la particularidad institucional de los ti-
pos nacionales de mediacién social, para comprender la di-
ferencia entre las trayectorias de desarrollo adoptadas por
México y Brasil a partir de los anos ochenta. A continuacion,
especificamos esos tipos nacionales que, mas alla de los datos
macroeconoémicos convergentes, condujeron a que, en los
decenios de los cincuenta y sesenta, Brasil y México fueran
incluidos en esa misma categoria de paises de industrializa-
cion reciente (PIR), si bien las dos naciones se diferencian ya
desde esa época en cuanto a las formas institucionales que
brinda el marco de las regulaciones nacionales. Por altimo,
al integrar en la comparacion los casos de Corea del Sur y
Taiwan, dos PIR con regimenes politicos diferentes —y cerca-
nos, respectivamente, a los de Brasil y México—, pero que
comparten un mismo modo de crecimiento guiado por las
exportaciones (ELG), planteamos una serie de hipotesis teo-
ricas relativas, por una parte, a la relacion entre el cambio en
el patron de desarrollo y el grado de coherencia de la confi-
guracion general de las formas institucionales de regulacion
y, por la otra, la articulacion institucional posible entre regi-
menes politicos y regimenes de acumulacion.

PUNTO DE PARTIDA TEORICO:
IDENTIFICAR LA LOGICA PROPIA DE LO POLITICO
COMO VARIABLE DEL DESARROLLO ECONOMICO,
EN LUGAR DE DEDUCIR EL ESTADO A PARTIR DE LA ECONOMIA

Nuestra perspectiva tedrica consiste en tratar de discernir la
articulacion economica de las formas institucionales y de los
regimenes politicos sin reducir el anilisis de la interaccion en-
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tre lo politico y lo econémico a una derivacion del primero a
partir del segundo. En este sentido, el presente trabajo remite
a una concepcion de la regulacion que se distancia de las teo-
rias tanto neoclasicas como marxista-keynesianas, las cuales
conciben al Estado ya sea como un instrumento que debe ser
necesariamente funcional a la acumulacion del capital, o bien
como un comité directivo de la clase capitalista. El Estado no
es, de hecho, sino una forma entre otras de regulacion del
conjunto; una forma institucional que, si bien especifica, no es
necesariamente central.’* Aunque en ciertos periodos histori-
cos y ciertos espacios territoriales sea posible demostrar el pa-
pel fundamental que ha desempenado el Estado en la regula-
cion y el crecimiento econdémico, no podria inferirse asimis-
mo que ese papel baste para definir su naturaleza o aun que
el mismo es forzosamente una de sus funciones constitutivas.
El precio que debié pagarse por ese distanciamiento res-
pecto del funcionalismo inherente a las economias politicas
cldsica y neocldsica fue durante mucho tiempo el de una espe-
cie de banalizacion tedrica del Estado en la regulacion. Como
una forma canonica entre otras de la regulacion, el Estado pu-
do asi ser identificado con un simple factor ambiental e insti-
tucional del régimen de acumulacién, lo que impidi6 elucidar
su alcance regulador especifico con respecto al de otras for-
mas institucionales, también consideradas canonicas (la rela-
cion salarial, la moneda, la competencia y el tipo de insercion
internacional). Adoptamos aqui un enfoque regulacionista
ampliado, buscando diferenciar topologicamente y recompo-
ner esas diversas formas institucionales de acuerdo con una ar-
quitectura conceptual que destaque sus interdependencias, lo
que conduce a considerar la regulacion econémica en su di-

% B. Théret, “Politica econémica e regulacdo: uma abordagem topolo-
gica e autopoiética”, en B. Thérety J. C. Souza Braga (comps.), Regulacdo
economica ¢ globalizagdo, Sao Paulo, Unicamp-g, 1998; en francés, “L'effec-
tivité de la politique économique: de I'autopoiése des systémes sociaux a
la topologie du social”, L'Année de la régulation, vol. 3, 1999.
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mension social, caracterizandose por el grado de coherencia
entre practicas sociales que se manifiestan en tres niveles: el
econémico, el politico y el doméstico.* De ahi el paso indis-
pensable que lleve del simple listado de las formas institucio-
nales a un andlisis teérico del lugar que ocupan y del papel
que desempenan en el sistema socioeconémico por sus inte-
racciones en el curso del desarrollo historico.

A este respecto deben senalarse tres puntos en particular.
En primer lugar, sobre la competencia entre las empresas y
la relacion salarial, si se toma a esta dltima en el sentido
estrecho de relacion de movilizacion de la fuerza laboral y
determinacion del salario, son formas estructurales que se
derivan a priori de una logica econdmica; se diferencian, en-
tonces, de otras formas candnicas que si integran determina-
ciones inmediatas de orden politico. Asi, la moneda no pue-
de equipararse a una institucion determinada tan solo en el
orden econémico, pues también es instrumento del fisco,
del financiamiento ptblico y de las finanzas piiblicas. L.a mo-
neda es unidad territorial de cuenta y medio de recaudacion
fiscal. De esta forma, el régimen monetario no regula solo las
funciones econémicas de la moneda tradicionalmente privi-
legiadas por los economistas (medio de circulacion, de pago
de deudas privadas y de reserva), sino que también, y antes
que nada, regula sus funciones politicas, al hacerlas compa-
tibles con sus funciones econémicas. De igual forma, es cla-
ro que el modo de insercién internacional de una economia
nacional comprende formas institucionales cuyas dimensio-
nes de orden politico son tan importantes como sus dimen-
siones propiamente econdmicas. Por tltimo, el Estado co-
rresponde a un nivel de analisis diferente, por ser, como el

* B. Théret, Régimes économiques de l'ordre politigue, Paris, PUF, 1992; B.
Théret, “To have or to be: on the problem of the interaction between Sta-
te and economy and its ‘solidarist” mode of regulation”, Economy and So-
ciety, 1994
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“capital en general”, una metaestructura constitutiva por si
misma de un orden de pricticas (politico-administrativas y
militares) que se ajustan a una logica especifica, opuesta en
el fondo a la logica econémica del capitalismo.

Fstas puntualizaciones parten de las ensefianzas de la his-
toria, muy larga en lo relativo a la génesis del Estado y de la
moneda, de los paises capitalistas centrales. Pero también las
nutren la historia y la sociologia de América Latina. En efec-
to, es facil observar que en ese subcontinente el Estado no es
el simple producto de la economia o del capital (¢de cual de
sus fracciones o componentes lo seria?) y que sus formas de
intervencion en la economia incluso pudieron ser contrarias
al desarrollo capitalista (lo que es particularmente evidente
en el caso de Argentina). Sin embargo, ello no debe condu-
cirnos a proclamar la tesis neoliberal que hace del Estado un
factor contraproducente en esencia, pues América Latina
muestra también que el Estado puede favorecer el crecimien-
to econdmico, al llevar a su maximo grado la acumulacion de
capital, y ello no solo en la fase inicial. De esta manera, la pa-
radoja para el enfoque econdémico consiste en que, desde el
punto de vista politico —que ¢s el adecuado en este caso—,
la acumulacion de capital es la que se instrumentaliza politi-
camente en funcién de los objetivos propios de las clases do-
minantes que presiden los destinos de los Estados. Esas rela-
ciones ambivalentes entre el Estado y la economia no han si-
do hasta ahora objeto de una reflexién sistematica, pese al
debate politico que, desde hace tiempo, se ha polarizado so-
bre el tema del papel que desempena el Estado, ya sea que se
le considere la clave del desarrollo o que, por el contrario, se le
estigmatice como responsable del subdesarrollo.

La obra de Mathias y Salama® en que se interrogaba a la vez
sobre los fundamentos econémicos del Estado y sobre el papel

® G. Mathias y P. Salama, L'Etat surdéveloppé: des métropoles an Tiers Mon-
de, Paris, La Découverte, 1983,
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que habia que atribuirle en el desarrollo del capitalismo en
América Latina, constituye en este sentido una excepcion den-
tro de una literatura que, por lo general, no abordé ¢l tema del
Estado sino desde el angulo de la sociologia politica o de los
efectos de la politica econémica. Conscientes del caracter par-
ticularmente “anormal” del Estado latinoamericano, desde el
punto de vista de las tesis econoémicas convencionales, y criticos
con razon de las tesis estructuralistas que prevalecian entre las
¢lites desarrollistas, estos autores trataron de hacer de esa
“anormalidad” un rasgo caracteristico de los paises en via de
desarrollo, lo que permitia conservar la tesis neomarxista de la
derivacion del Estado a partir del capital en el caso de los pai-
ses en los que el capitalismo se desarroll6 inicialmente. Segun
estos autores, el Estado “subdesarrollado” de América Latina
no seria antes que nada el producto de un desarrollo capitalis-
ta interno, sino el instrumento de la internacionalizacion de la
logica mercantilista, en el marco de una “economia mundial
constituida”. De esta forma, si el Estado, en los paises latinoa-
mericanos, es el vector de una monetarizacion-mercantiliza-
cion de las relaciones sociales impuesta desde el exterior a so-
ciedades cuyo “trasfondo cultural” se opone a la logica de la
acumulacion mercantilista del capital, la deduccion de las for-
mas de intervencion economica del Estado no puede hacerse
si no es tomando en cuenta la mediacion que constituye la or-
ganizacion de una economia-mundo jerarquizada y dominada
por los paises capitalistas desarrollados. Ese tipo de analisis per-
mite hacer criticas pertinentes a la manera en que las teorias
tanto “endogenicistas” como “exogenicistas” del desarrollo tra-
tan al Estado. Pero dicho analisis resulta igualmente insatisfac-
torio, pues no solo en el plano historico caracteriza a los Esta-
dos latinoamericanos con rasgos que no les son realmente es-
pecificos, pues también les son aplicables a los Estados
europeos en un pasado mas lejano, sino también porque, en el
plano tedrico, sigue estando demasiado impregnado de econo-
micismo y de funcionalismo, y no deja lugar a las caracteristi-



52 JAIME MARQUES-PEREIRA Y BRUNO THERET

cas de lo politico, que son absolutamente irreductibles tanto a
la l6gica del mercado como a la del capital y la deuda privada.
Partir de la autonomia de lo politico frente a lo econémi-
co nos parece un camino de investigacion mas fructifero,
aunque solo fuese porque es mas acorde a los conocimientos
que han acumulado las ciencias sociales sobre el Estado y lo
politico, las cuales los toman como objetos primeros de sus
investigaciones empiricas (historia, ciencia politica, sociolo-
gia, derecho). Tal autonomia —que histéricamente es, de
hecho, la autonomia que gana el orden econémico frente al
politico, mas que a la inversa— no significa, empero, inde-
pendencia absoluta. Es, en efecto, inmediatamente relativa
al proceso histérico de diferenciacion de esos ordenes, el
cual caracteriza el aumento de poder paralelo e interdepen-
diente del sistema mundial de los Estados territoriales nacio-
nales, de las formas nucleares de familia y del capitalismo a
escala mundial. Plantear la autonomia implica, entonces,
pensar simultineamente la heteronomia sin considerarla co-
mo un dato, lo que conduce a reflexionar de manera dialéc-
tica y no funcionalista sobre las formas variadas de interde-
pendencia en la independencia del Estado y del capital.
Desde esta perspectiva, un enfoque regulacionista-institu-
cionalista resulta mas apropiado que un enfoque deduccionis-
ta-formal, pues permite tomar en consideracion el hecho de
que la relacion del Estado con el desarrollo capitalista siempre
y en todas partes pasa por el establecimiento de todo un con-
junto de mediaciones sociales: la moneda, el derecho, la repre-
sentacion politica, la ideologia, “la economia mundial consti-
tuida” y el sistema de Estados, mediaciones que constituyen
precisamente el modo de regulacion social. Ese tipo de enfo-
que permite, también, considerar que Jas formas del interven-
cionismo economico publico, organizadas en esas instituciones
reguladoras, solo son vilidas en ciertos periodos historicos,
pues las dindmicas propias de lo econémico y lo politico gene-
ran necesariamente tensiones durante su reproduccion con-
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junta y, por ende, sobre las instituciones que fueron construi-
das en un momento dado para garantizarlo. La elasticidad y
complementariedad-reemplazabilidad de los regimenes de
mediaciones pueden, es cierto, dentro de ciertos limites, hacer
tolerables las distancias entre las logicas de lo politico y lo eco-
nomico, pero cuando las tensiones se generalizan a la mayoria
de las mediaciones, se detona una crisis que impone una re-
composicion del modo de regulacion. Esta recomposicion es la
que permite estabilizar nuevos regimenes de acumulacion,
nuevos regimenes politicos y nuevos modos de desarrollo.

Desde el punto de vista analitico, la relacion del Estado
con lo econémico, en un momento dado, puede ser conside-
rada sin prejuzgar su caracter virtuoso o vicioso. Todo depen-
de de las relaciones que se hayan tejido entre ellos, es decir, de
las mediaciones que limiten la autonomia de las practicas
economicas y de las practicas politicas, y que establezcan las
reglas de un juego politico-econémico que podra ser de su-
ma positiva, nula o negativa. Un enfoque semejante también
permite comprender el hecho de que configuraciones insti-
tucionales diferentes en dos paises puedan dar lugar a trayec-
torias de crecimiento semejantes, cuando son regulatorias, y
también bifurcaciones, desde el momento en que dejan de
serlo por razones endogenas y/o por choques exogenos en
el ambiente de las regulaciones nacionales.

En lo que sigue de este trabajo nos centraremos en las tres
grandes mediaciones o formas institucionales de regulacion
que pueden calificarse como primarias, en el sentido de que
son elementos basicos de la arquitectura de toda sociedad di-
ferenciada en la que coexisten Estado y mercados, a saber, las
formas instituidas del derecho, la moneda y el discurso:

— El régimen juridico o cuasi-juridico que estipula los de-
rechos y obligaciones de los individuos (su lugar en la to-
talidad-sociedad), garantizando su representacion social
y politica, asi como la transformacién reciproca de los in-
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tereses privados y publicos; régimen que caracteriza a las
formas politicas estabilizadas de dominio social y que, en
consecuencia, conforma la relacién salarial y, en térmi-
nos mas generales, la puesta en marcha y las modalida-
des de distribucion de los ingresos.

El régimen monetario que instituye la sociedad como co-
munidad de pago, a través de una unidad de cuenta
comun y la emision de medios de pago que garanticen la
posible transformacion reciproca de las deudas publicas
y privadas; régimen que caracteriza, asi, el modo de ad-
ministracion de las finanzas piblicas y privadas y sus rela-
ciones de interdependencia.

El régimen discursivo de las ideas y creencias, que inserta a
la sociedad en una comunidad de valores, entre los cuales
la idea de nacion ocupa un lugar de referencia; régimen
que conforma la negociacion de la insercion internacional
y el grado de apertura al exterior que prevalece en un pais.

BRASIL Y MEXICO EN LA EPOCA DE LA INDUSTRIALIZAGION
POR SUSTITUCION DE IMPORTACIONES (ISI):
REGIMENES DE ACUMULACION IDENTICOS EN EL PLANO
MACROFCONOMICO, PERO CONFORMADOS A PARTIR DE
REGIMENES POLITICOS Y DISPOSITIVOS INSTITUCIONALES
DE REGULACION DIFERENTES Y OPUESTOS

En el periodo 1945-1970, México y Brasil tuvieron tasas de creci-
micnto cconémico muy similares.® Asimismo, desde el punto de

vista del régimen de acumulacion, se les consideré muy seme-

jantes, dado que ambos aplicaron el mismo modelo de desarro-
llo basado en la 1S1. Entre los paises de industrializacion reciente
(PIR), México y Brasil son los arquetipos de una via latinoameri-
cana de desarrollo opuesta a la del oriente asidtico, representa-

% Véase Marques-Pereira y Théret, op. cit., grafica 1, p. 372.
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da en primer lugar por Corea del Sur y Taiwan, basada ésta en
el ELG.” El desarrollo mediante la 18I dio lugar al surgimiento de
regimenes de acumulacion llamados “excluyentes”, que se sos-
tenian en los mercados internos masivos, pero cuya extension,
no obstante, seguia estando limitada a las clases medias.” De es-
ta forma, tanto en México como en Brasil la ISI fue acompana-
da de una distribuciéon muy desigual de los ingresos generados
por el crecimiento, en la que de un tercio a casi la mitad de la
poblacion no vio que su porcion del ingreso nacional se eleva-
ra (en el mejor de los casos, durante algunos anos mejoro lige-
ramenle, pero en los siguientes volvié a reducirse).” Tales gra-
dos de desigualdad extrema de los ingresos marcan un contras-
te atin mas radical entre estos dos paises, por una parte, y Corea
del Sur y Taiwan, por la otra, en donde los niveles de desigual-
dad son, por el contrario, los mds bajos del mundo.'” La 181 lati-
noamericana fue, en efecto, paralela al mantenimiento de los
poderes agrarios patrimonialistas, aficionados a comportamien-
tos financieros rentistas (ausencia de una verdadera reforma
agraria), lo que contrasta con el ELG del oriente asiatico, basa-
do, por el contrario, en la oposicion a los grandes intereses ha-
cendarios, luego de la Segunda Guerra Mundial.

Pero, mas alla de esas caracteristicas comunes, Brasil y Mé-
xico divergen desde los inicios de la ISI en cuanto al marco ins-
titucional del régimen de acumulacion y de la modalidad de re-
gulacion. La diferencia radica, en primer lugar, en sus sistemas
politicos y en las formas de mediacion que los vinculan a lo eco-
nomico, es decir, en esencia, en los regimenes de intermedia-
cion y de reconocimiento publico de la estructura de los intere-

78, Haggard, Pathways from the Periphery. The Politics of Growth in the
Newly Indusirializing Countries, Ithaca, Cornell University Press, 1990,

# Mathias y Salama, ap. cit.

9 Haggard, op. cit.; T. Coutrot y M. Husson, Les destins du Tiers Monde:
analyse, bilan et perspectives, Paris, Circa-Nathan, 1993; P. Salama y ]. Valier,
Pauuvretés et inegalités dans le Tiers Monde, Paris, La Découverte, 1994,

1 Haggard, op. cit.
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ses privados, asi como en las estrategias monetaria y financiera
aplicadas a través de las politicas econdmicas ¢ industriales. A es-
te respecto, es particularmente interesante constatar que la di-
ferencia entre Brasil y México en el orden politico equivale a la
que separa a Corea del Sur de Taiwan. En efecto, por una par-
te, tanto en México como en Taiwan, el desde entonces ininte-
rrumpido dominio politico de un partido politico asimilado al
Estado —respectivamente, el Partido Revolucionario Institucio-
nal (PRI) y el Kuomintang (KMT)— se produjo a partir de pro-
cesos revolucionarios, mientras que, por otra parte, en Brasil y
en Corea del Sur el desarrollo industrial fue manejado por re-
gimenes militares dotados de una capacidad mas débil para en-
cuadrar a la sociedad civil y, por ende, de menores facultades
para construir por medios politicos un consenso que regulara
los conllictos distributivos. En estos tiltimos, a falta de un “arre-
glo” de dichos conflictos que permitiera circunscribirlos ex ante
¥, por tanto, aplicar politicas monetaristas estrictas, su “regula-
cion” se hizo mediante una concepcion “estructuralista” de po-
litica monetaria y presupuestal, que se tradujeron en un finan-
ciamiento muy inflacionario de la acumulacion del capital, con
una amplia distribucion de fondos “privilegiados” (créditos y
subvenciones) al sector privado.!' Por el contrario, los paises
con partido tinico, cuyos gobiernos son a priori mas autonomos
frente al capital privado, tanto financiero como industrial, pu-
dieron privilegiar la estabilidad monetaria y la disciplina presu-
puestal, por lo que la politica industrial y la acumulacién del ca-
pital pasaron por un control externo centralizado del sistema
bancario y de su politica crediticia al sector privado, asi como
por la puesta en marcha (por creacion y/o nacionalizacion) de
grandes empresas ptiblicas que, ademas, estaban en su mayoria
incorporadas al Estado a través del presupuesto.'?

1 Véase Marques-Pereira y Théret, op. cif, grifica 2, p. 372.
12 Haggard, Lee y Maxfield (comps.), The Politics of Finance in Develo-
ping Countries, Ithaca, Cornell University Press, 1993.
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La autonomia entre regimenes politicos y regimenes de
acumulacion que revela esta doble comparacion, muestra
que lo que debe ponerse en relacion con la forma precisa del
régimen politico no es tanto el tipo de régimen de acumula-
cion elegido para lograr un crecimiento sostenido, sino la in-
tensidad del imperativo de legitimacion que quiere obtener-
se por medio de éste. En efecto, en todo régimen politico
que reviste un caracter autoritario-coercitivo, la legitimacion
del Estado y la estabilidad en el poder de las clases dominan-
tes depende de una estrategia de crecimiento econémico
fuerte, pero el propio imperativo de legitimacion es de in-
tensidad variable, segun el contexto historico, cultural y po-
litico de cada pais, aunque hayan elegido regimenes idénti-
cos de crecimiento econémico. Esto conduce a plantear la
hipétesis de que es en los rasgos dominantes y distintivos de
la historia de su Estado y de su relacion con la sociedad civil
donde radica la causa de la diferenciacion de las trayectorias
mexicana y brasilena, en la cual se manifiesta desde su naci-
miento, a principios de los anos setenta, una crisis del régi-
men de acumulacion excluyente propio de la segunda etapa
del 181, cuando se expande la produccion de bienes durables
de consumo, y que esta crisis exige respuestas politicas. Bra-
sil muestra un voluntarismo estatal persistente en materia de
desarrollo industrial, que lo empuja a completar la substitu-
cion de importaciones en una “marcha forzada”, implicando
una inflacién creciente por su extension a una tercera fase,
centrada en los bienes de produccion. Dicho voluntarismo
seguird aflirmdndose durante el decenio de los anos ochenta,
pese a la crisis de la deuda. México, por el contrario, no obs-
tante la importancia de su sector publico, que se expande en
los anos setenta y hasta 1982,'* nunca disené una verdadera

1% J. Hierro y A.S. Krause, “El comportamiento del sector piiblico en
México: 1970-1985", en F. Larrain y M. Selowsky, El sector piiblico y la crisis
de la América Latina, México, Fondo de Cultura Econémica, 1990 (Lectu-
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programacion de su desarrollo industrial de conjunto, salvo
acaso al principio, durante las presidencias de Cardenas y
Aleman. Parece asi casi “natural” que la via mexicana haya si-
do la de una reorientacion completa de su modelo, en el sen-
tido de la apertura al mercado mundial.'*

De esta forma, la distancia que se abre entre México y
Brasil no hace sino revelar una diferencia mayor entre lo que
se puede llamar “preferencias nacionales de estructura”, ins-
critas en el largo plazo e ilustradas por la discrepancia entre
los regimenes politicos, que se traduce sobre todo en las
prioridades antitéticas en materia de politica economica en
los dos paises. Asi, el crecimiento a cualquier costo de Brasil es
una prioridad que se impone en virtud de un sistema de le-
gitimidad politica mas dependiente de los poderes sociales y
cuyo campo de accién politica es ante todo local,’® lo que
manifiesta lo inacabado del propio Estado-nacién, como raiz

ras niim, 69, Trimestre Econémico); M. Basanez, El pulso de los sexenios. 20
afios de crisis en México, México, Siglo XXI, 1991; C. Bazdresch y 8. Leévy,
“Populism and economic policy in Mexico, 1970-1982", en R. Dornbush y
S. Edwards (comps.), The Macroeconomics of Populism in Latin America, Chi-
cago, Chicago University Press, 1991; P. Aspe, El camino mexicano de la trans-
Sformacion econémica, México, Fondo de Cultura Econémica, 1993,

14 Es cierto que el aumento considerable de la inversién priblica en
los afos setenta corresponde en parte a la puesta en marcha de “muchos
proyectos industriales ambiciosos, como el de un complejo sidertirgico, el
desarrollo de ocho puertos industriales y del centro petroquimico de La
Cangrejera”, que ampliaron la capacidad productiva del pais (Hierro y
Krause, op. cif., p. 207). Pero este esfuerzo estaba basicamente orientado a
incrementar la produccién petrolera y no se respeta un plan industrial de
conjunto, destinado a “cerrar” el sistema productivo. Por el contrario, en
este mismo periodo es cuando las industrias maquiladoras empiezan a ex-
perimentar su auge. Véase Hamilton de Moura Ferreira Jr., “Restruturacao
Industrial e Insercao Internacional: a Liberalizacao Conservadora no Mé-
xico, 1982-1992", tesis de doctorado, Campinas, Instituto de Economia,
Unicamp, 1994,

1% R. Faoro, Os Donos do Poder, Porto Alegre, Globo, 1958,
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de la alternancia en el largo plazo, de fases de militarizacion
y de liberacion del régimen politico. Las fases de dictadura
militar se explican por la exacerbacion de las contradiccio-
nes regionales y de las oposiciones entre las diversas fracciones
de las clases dominantes, asi como del conflicto capital-traba-
jo. Asi, solo un crecimiento econémico que establezca en la
relacion entre el Estado y la economia un juego de suma po-
sitiva permite, en esos periodos, legitimar un régimen politi-
co y una gestion social autoritarios, al atenuar dichas contra-
dicciones, como ocurrié en la primera época de Vargas o du-
rante el “milagro econémico” de los anos setenta. Pero,
cuando deja de ser asi, la presion por la democratizacion se
eleva y la politica monetaria y presupuestal tiende a hacerse
mds laxa, como lo muestran las gestiones de Kubitchek y
Goulart, asi como los anos de 1979 a 1994. La fuerte legitimi-
dad del régimen corporativista mexicano se basé, por el con-
trario, en su duracion, y explica tanto lo que se ha llamado
el “desarrollo estabilizador” (crecimiento economico con ba-
jas tasas de inflacion), que pudo ser llevado hasta el final de
la segunda fase de la ISI —bienes de consumo durables—, co-
mo el brutal ajuste interno de los anos ochenta. Fue en ese
escenario donde la crisis del modelo de desarrollo de princi-
pios de los anos setenta se manifesté esencialmente como
una crisis politica que ha sido tratada como un problema de
distribucion desigual de los recursos. De esta forma, a la es-
trategia del “crecimiento a marcha forzada” hacia la integra-
cion-cierre del sistema productivo brasileno, a costa de la
agudizacion de las desigualdades, se opuso la reorientacion
mexicana hacia el “desarrollo compartido” de las rentas pe-
troleras y la subcontratacién internacional.'®

16 Esta presenta la ventaja, por una parte, de ofrecer al capital nacio-
nal oportunidades de inversion alternativas a las creadas por la Ist y, por la
otra, de ser un motor de creacién neta de empleos. Atenia, asi, la tensién
latente entre las élites del norte del pais, que no se beneficiaron con la s,
y €l poder central.
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La comparacién revela plenamente su alcance tedrico
cuando se focaliza el analisis sobre la oposicién entre la priori-
dad concedida al crecimiento econémico o a la estabilidad po-
litica. Sin embargo, en el plano empirico, una y otra remiten
mas bien a combinaciones de rasgos generales de mayor o me-
nor fuerza. Enfatizar las diferencias con relacion a las semejan-
zas es solo una condicion metodolégica de construccion de ti-
pos ideales una vez que las primeras permiten percibir las for-
mas de organizacion y de regulacion de la sociedad que se
contraponen. Asi, se puede también comprender como en mo-
mentos de crisis los rasgos dominantes de un modelo han sido
objeto de una tentativa de activaciéon politica en ¢l marco del
otro modelo y por qué esas politicas estaban destinadas al fra-
caso, pues cran incoherentes con las estructuras reales y €l ima-
ginario social de las sociedades a las que estaban destinadas. Asi
ocurrio con la tentativa de estabilizacion monetarista y de cor-
porativizacion de la sociedad que se puso en practica en los pri-
meros anos del régimen militar brasilefio'?, del mismo modo
que con el sesgo populista de Echeverria en México, el cual fi-
nalmente no durd sino un espacio que no rebasé su sexenio.

Examinaremos enseguida las diferencias entre las formas
institucionales de regulacién social en Brasil y México, distin-
guiendo los tres grandes planos de mediacion que se estructu-
ran, en el nivel juridico, en las relaciones politicas entre acto-
res sociales publicos y privados; en el nivel econémico-mone-
tario, en las relaciones financieras entre esos mismos actores;

'7 La estrategia monetarista dura que iniciaron Otdvio de Bulhdes y
Roberto Campos fracasé (1964-1967) y pronto cedié el lugar al pragmatis-
mo “desarrollista” de la pareja Delfim Netto-Ernane Galvéas. Por su parte,
el proyecto de corporativizacion choco con los poderes locales y, también,
cesde los anos setenta, con la indisciplina obrera. La debilidad estructural
del liberalismo econémico en Brasil volvié a revelarse, en fecha muy recien-
te, cuando, en reaccién a la sibita aparicién de un déficit comercial resul-
tante de la apertura, la duplicacién de los impuestos de importacion sobre
los productos produjo una elevacién vertiginosa de las importaciones.
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y en el nivel simbolico-discursivo, por el cual se construyen las
representaciones de la soberania interna y externa del poder
publico, asi como se legitiman las politicas que la conforman.

En lo politico: clientelismo versus corporativismo
en la gestion de la relacion salarial

En el plano politico, podemos identificar la oposicion entre
México y Brasil si distinguimos un sistema (burocratico-) corpo-
rativista,'® en el caso del primero, y un sistema (localista-)clien-
telista, en el caso del segundo. En Brasil, si ¢l Estado no esta del
todo desprovisto de una capacidad organizacional de control
social y el corporativismo es también un elemento de su régi-
men politico, la sociedad nunca ha estado enmarcada de ma-
nera perdurable en una forma que esté centralizada en organi-
zaciones nacionales, ya sea en el nivel de las asociaciones patro-
nales cuyas bases siguen siendo regionales, o de los sindicatos,
que en los anos setenta escapan pronto del control corporati-
vista del Ministerio del Trabajo creado por los militares. Inclu-
so en la época del populismo, resulta cuestionable la hipotesis
de un modo de representacion corporativista de los intereses
en la toma de decisiones en materia de politicas publicas.'” Pre-
valece, en cambio, el clientelismo politico en el control social,
lo que hace de la dependencia del poder central frente a los
poderes locales una caracteristica historica estructural de Bra-
sil; ain durante el periodo de la dictadura militar, cuando ésta
logroé imponer su dominio en el seno de las agencias locales de
la administracion federal.?” De manera inversa, el clientelismo

V. Soria, Crecimiento econdmico, crisis estructural y evolucién de la pobreza en
Meéxico. Un enfoque regulacionista de largo plazo, México, UAM lztapalapa, 1999.

19 P. Schmitter, Interest, Conflict and Political Change in Brazil, Stanford,
Stanford University Press, 1971.

20 M. Burstyn, “O poder dos donos”, Vozes, 1984.
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también estd presente en México, pero se encuentra estrecha-
mente contenido por el poder central, dada la simbiosis que
existio entre las asociaciones profesionales y el partido tunico,
la cual abarca incluso a las asociaciones de barrios, a medida
que crece aquella parte de la poblacién activa que vive de acti-
vidades informales y se halla al margen de los sindicatos.?!

Asi, en los dos paises, el régimen de acumulacién descan-
sa en los tipos de relacion de movilizacion de la poblacion ac-
tiva y en los modos de representacion de los intereses, que
presentan arreglos institucionales propios del clientelismo y
el corporativismo, inversamente polarizados. Por esto, la re-
lacion salarial tuvo ahi una evolucion a tal grado diferente
que podemos contrastar la gestion brasilena, mas “libre”, con
la gestion mexicana, mas estatal de la mano de obray del mer-
cado laboral. La productividad del trabajo en las ramas “for-
distas” de México se basé en procedimientos convencionales
que conferian a los sindicados ligados al régimen un lugar
importante en el funcionamiento de las grandes empresas
publicas y privadas. La indexacion de los ingresos salariales a
la productividad fue ahi mucho mads clara que en Brasil, pais
en el que el arraigo de las relaciones de vasallaje del asalaria-
do frente a su empleador solo fue contrarrestado por una co-
dificacion de las condiciones de trabajo, empleo y despido,
negociadas con los sindicatos.?? Ademas, dicha codificacion
solo empezo a reglamentar efectivamente las relaciones pro-
fesionales en los anos ochenta, justo en el momento en el
que en México la tendencia predominante era cuestionar los
logros sindicales del pasado.?® Considerando, ademas, la po-

2! L. Bizberg, “Les transformations du pouvoir politique au Mexique”,
Cahiers internationaux de sociologie, vol. CVIL, 1999, pp. 429-455.

?2 R. Cabannes, “Le travail et le syndicalisme entre corporatisme,
clientélisme et paternalisme”, multicopiado, ORSTOM, 1995,

23 Para mas detalles sobre los modos de determinacién de los salarios,
véase, en el caso de Brasil, J. Saboia, “Travail, revenu et pauvreté dans les
années quatre-vingt”, Problémes d' Amérique Latine, nim. 9, 1993; y en el ca-
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litica monetaria restrictiva que prevalece en México, el sala-
rio tuvo en este pais un mayor peso que en Brasil sobre la
rentabilidad del sector productivo. La evolucion comparada
del salario minimo real en ambos paises deja ver un creci-
miento mas fuerte del salario de referencia en México hasta
principios de los anos ochenta.?*

En cuanto a la proteccion social, si bien en ambas partes
se afirma a lo largo del periodo una tendencia a la amplia-
cion,® cuyo principio se plantea abiertamente en los discur-
sos oficiales como un imperativo de la legitimidad del Estado,
e incluso como una dimension fundamental de la construc-
cion nacional, prevalece la misma oposicion: la historia de la
administracion de los regimenes de proteccion social en am-
bos paises estd marcada por dosis antagénicas de practicas
clientelistas y corporativistas que condicionan el acceso de los
derechohabientes a las prestaciones.?® Dado que no podemos
presentar aqui con detalle, sector por sector, dichas diferen-
cias, nos limitaremos a destacar aquellas que la literatura so-
bre proteccion social senala a partir de la distincion clasica
entre mecanismos de asistencia y de seguridad social.

Las formas de trabajo en México son menos marcadas
por la herencia colonial que en Brasil. Sin que éste haya que-

so de México, E. Gutiérrez Garza, “L’accumulation du capital et le mouve-
ment ouvrier au Mexique: 1950-60", tesis, Université de Paris VIII, 1987.

24 Véase Marques-Pereira y Théret, op. cit., grafica 3, p. 373.

25 C. Mesa-Lago, “La reforma de la seguridad social y de las pensiones
en América Latina. Importancia y evaluacion de las alternativas de privati-
zacion”, serie Reformas de las Politicas Piblicas, Santiago de Chile, CEPAL,
num. 28, 1994.

26 Al respecto, sobre Brasil, véase M. Melo, “Anatomia do Fracasso:
Intermediacdo de Interesses e a Reforma das Politicas Sociais na Nova Re-
publica”, Dados, vol. 36, niim.1, 1993; y sobre México, V. Soria, “Les trans-
formations en cours du systéme de protection sociale”, en B. Lautier y J.
Marques Pereira (comps.), Démocratisation el ajustement structurel: une compa-
raison enire le Brésil et le Mexique, informe de investigacion, Pa-
ris,CREDAL/IHEAL, 1995.
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dado del todo saldado (como lo revelan, en primer lugar, la
cuestion indigenista —hasta la fecha no resuelta,— el carac-
ter limitado de la reforma agraria, e incluso las modalidades
caciquiles exacerbadas por el poder social) la Revolucion de-
jO una huella en la constitucion del Estado-nacion que con-
trarresta esa herencia. Asi, la legitimidad del Estado, mucho
antes que cn Brasil, se planteo en términos de una cuestion
social que implicé de lleno al mundo indigena. Paralelamen-
te a la implementacion de la reforma agraria (o en sustitu-
cion de su ampliacion) se impuso la necesidad de que el po-
der central tomara a su cargo a los relegados de un sistema
de proteccion social construido, ademas, casi exclusivamen-
te sobre la base del seguro contra riesgos econémicos de la
actividad asalariada. Asi, en el caso de México, y desde la pa-
cificacion posrevolucionaria, la asistencia es objeto de una
politica central del Estado, que se ha traducido en subsidios
a los productos bdsicos, precios de garantia a los pequenos
productores campesinos, y politicas sociales dirigidas, en pri-
mer lugar, a las poblaciones indigenas, pero que se amplia-
ron progresivamente a la ordenacion de las zonas de inva-
sion urbana, hasta convertirse finalmente en una politica sis-
temdtica de administracion de la pobreza extrema.?” El
sistema de proteccion social, sin embargo, beneficio sobre
todo a los trabajadores asalariados de las empresas privadas y
paracstatales, a los militares y a los burécratas gubernamen-
tales. Como lo revela su reforzamiento en los anos setenta,
las politicas asistenciales centralizadas estructuran la relacion
Estado-sociedad en México, de la misma forma en que el pe-
so de los sindicatos consagra la primacia del corporativismo
en el sistema politico. Se trata, de hecho, de politicas que
surgen dec una logica de solidaridad nacional, mas que de
asistencia, en el sentido liberal del término.

?7V. Brachet-Marquez, “Repenser la démocratic au Mexique”, Cahiers
des Amériques latines, nim. 16, 1993,
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En Brasil, por el contrario, con el “coronelismo™ que si-
gue reinando en el campo y el clientelismo que traduce su
transposicion al mundo urbano, a través del desarrollo de las
actividades informales, la voluntad de poner en marcha una po-
litica asistencial sistematica en el nivel de poder federal no se
manifesté antes del régimen militar del gobierno de Geisel
(1974-1979) con el segundo Plan Nacional de Desarrollo. En-
tonces se crearon administraciones nacionales destinadas a
abrir el acceso a la vivienda y a los servicios de salud a aquellas
familias que, no teniendo asalariados en su seno, no eran tam-
poco derechohabientes a las prestaciones basadas en cotizacio-
nes. Pero la centralizacion y unificacion administrativa del siste-
ma de asistencia social no impidio la recomposicion inmediata
de un uso clientelista del nuevo sistema.?” De esta forma, las re-
laciones clientelistas que regulan la distribucién de los bienes y
servicios de los programas de asistencia establecen un vinculo,
sobre todo en Brasil, entre las poblaciones marginalizadas y los
poderes locales, mientras que en México estan directamente li-
gadas a la extension de la capacidad de enmarcamiento del PRI,
en donde estuvieron ausentes las corporaciones profesionales.

Una diferencia mayor entre Brasil y México se impone
igualmente a la observacion relativa al grado de universaliza-
cion de la seguridad social.* En términos generales, la cober-
tura de la seguridad social esta mas desarrollada en Brasil que

28 La palabra “coronelismo” caracteriza en Brasil el sisiema de poder
propio de los latifundistas del Nordeste, designados desde la época colo-
nial como coroneles, en referencia al dominio casi militar que podian ejer-
cer sobre la poblacion.

29 8. Draibe, M.H.G. de Castro y B. Azevedo, O Sistema de Protecdo So-
cial no Brasil, vol. 1, Campinas, NEPP-UNICAMP, 1991; D.M. Guimaraes, “As
Politicas Sociais no Brasil: uma Andlise Historica”, en As Politicas Sociais no
Brasil, Cuaderno Técnico mim. 18, sgs1, 1993,

Y. Soria, “Formes institutionnelles et mode de régulation. Le cas du
pacte tripartite pour réguler les prix et les salaires au Mexique”, La lettre de
la régulation, niim. 13, febrero de 1995.
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en México, que arranco con retardo en esta materia, pero ca-
si recupero su atraso a principios de los anos setenta (la pobla-
cion de derechohabientes representaba entonces un poco
mas de un cuarto del total de la poblacién, en ambos paises),
lo que va aparejado con un aumento del gasto social mas sig-
nificativo.™ Por otra parte, el sistema mexicano de seguridad
social es completamente estatal y corporativizado, mientras
que el sistema brasileno esta orientado hacia un universalismo
minimalista y se apoya mucho mas en el sector privado para la
prestacion de los servicios. Asi, haciendo referencia a la litera-
tura usual sobre los modelos-tipo de Estado-providencia, po-
demos contrastar en forma resumida dos logicas de protec-
cion social que prevalecen, respectivamente, en México y Bra-
sil. El sistema mexicano de proteccion social se compone de
un sistema de seguridad social de tipo “meritocratico-corpora-
tivista” estatalizado (“bismarquiano”) cuya extension limitada
al asalariado urbano se compensa con un sistema de asistencia
social nacional, igualmente centralizada. El sistema brasileno,
por el contrario, resulta de la combinaciéon de un sistema de
seguridad social de tendencia universalista minimalista (“beve-
ridgiano”), por lo demas sumamente fragmentado, y de un sis-
tema asistencial clientelista descentralizado.™

31 No obstante, Ia brecha en la tendencia a la universalizacién se abre
de nuevo durante los dos decenios siguientes, de tal suerte que, a princi-
pios de los noventa, casi la totalidad de la poblacién esta oficialmente cu-
bierta en Brasil, mientras que mds de la mitad sigue sin estarlo en México.
Es cierto que debe relativizarse el valor de estos datos en términos de de-
rechohabientes, en virtud de que los indicadores sanitarios y sociodemo-
grificos son menos confiables en Brasil que en México. Asimismo, dan tes-
timonio de las formas especificas que toma el marco institucional de regu-
lacion en ambos paises.

% Estas diferencias en los regimenes de proteccién social remiten,
igualmente, a variables socioculturales (papel protector de las estructuras
familiares y lugares respectivos de los valores culturales individualistas o
comunitaristas), asi como a las evoluciones sociodemograficas, pero no to-
caremos aqui estos aspectos,



MEDIACIONES DE REGULACION SOCIAL 67

En lo economico: “estructuralismo” versus “monetarismo”
en la gestion monetaria y financiera

Las diferencias en la gestion politica de la poblacién y las for-
mas de movilizacion de la mano de obra se encuentran tam-
bién en las distintas formas econémicas de administracion
de la moneda y del “estado de las finanzas” que imperaron
durante ese largo periodo en ambos paises. El régimen mo-
netario brasilefio es estructuralmente de inflacién elevada,
lo que revela no sélo la incapacidad del Estado para resolver
los conflictos distributivos en el seno de la sociedad —ya sea
que éstos resulten de la relacion capital-trabajo o de la com-
petencia entre fracciones del capital—, sino también el que
se haya hecho de la necesidad virtud, al privilegiar el creci-
miento sobre la estabilidad monetaria. Estos rasgos van de la
mano de una configuracion del sistema monetario muy ori-
ginal, dado que hasta 1964 Brasil no contaba con un banco
central y, mads adelante, dicho banco (el Bacen) no sélo de-
bié compartir sus prerrogativas de autoridad monetaria con
el Banco do Brasil —apéndice bancario de la Tesoreria (la
mayor parte de su capital es propiedad del Estado)— sino
también con la banca comercial y la banca de desarrollo.™
La dualidad de las autoridades monetarias permitia que el
Estado brasileno siguiera financiandose monetariamente sin
un verdadero control, posibilidad de la que no se privo.®
Por su parte, el sistemna bancario mexicano esta mucho
mas “acabado”, segun los criterios contemporaneos de la mo-
dernidad bancaria. El banco central (Banco de México), crea-

¥ L. E. Armijo, “Brazilian politics and patterns of financial regulation,
1945-1991", en Haggard, Lee y Maxfield, op. cit.

3 Antes de 1964, el Fstado brasilefio se financiaba directamente por
medio del Banco do Brasil, y después de esa fecha, mediante el enlace del
presupuesto monetario y la cuenta de este banco al Bacen, el cual le otorga
crédito de manera automdtica (y sin intereses a partir de 1970). Véase G.
Gouvéa, Burocracia e Elites Burocrdticas no Brasil, Sao Paulo, Paulicéia, 1994.
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do desde la época de entre guerras (1925), desempena una
funcién importante como limitador de la emision de mone-
da, tanto de la Tesoreria como de la banca comercial. Aqui
también el régimen monetario refleja una situacion especifi-
ca en lo relativo a la solucion de los conflictos distributivos y
de las modalidades de financiamiento de la industrializacion.
Las modalidades corporativistas de administracion de la fuer-
za laboral permiten, mediante el establecimiento de pactos
sociales, regular juridicamente y de manera coercitiva, sin
una escalada inflacionaria, los conflictos de reparticion entre
capital y trabajo.™ El control del sistema bancario y una alian-
za sobre una base monetarista entre el banco central y la Te-
soreria permiten, gracias a la imposicion a los bancos comer-
ciales privados de reservas obligatorias sobre sus depdsitos, li-
mitar la expansion del crédito privado, a la vez que se
centraliza el financiamiento de la inversién.*

Acorde con la diferencia entre los regimenes de emision
monetaria, se observa también una oposicion en las relacio-
nes publico-privado en materia de financiamiento: hasta la
bifurcacion de las trayectorias que ocurre a principio de los
setenta, mientras que México privilegia un control estatal di-
recto de la acumulacion del capital productivo y deja un lu-
gar mas amplio al sector financiero privado, Brasil, por el
contrario, prefiere un capital financiero publico fuerte y da
mas margen al sector productivo privado.?” En los anos se-
tenta se presenta una inversion momentanea de las posturas

% I. Roxborough, “La inflacién y los pactos sociales en Brasil y en Mé-
xico", Foro Internacional, vol. XXXII(2), octubre-diciembre de 1991, pp.
165-198.

36 S, Maxfield, “The politics of Mexican financial policy”, en Haggard,
Lee y Maxfield, op. cit., pp. 230-258.

47 Sabre el lugar respectivo de los recursos financieros que en México
controlan las instituciones financieras ptiblicas y privadas, véase Maxfield, op.
cit. Para el caso de Brasil, véase R. W. Goldsmith, Brasil 1850-1984: Desenvalui-
mento Financeiro sob um Século de Inflagiio, Sao Paulo, Harper & Row, 1986.
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de ambos paises respecto de esta situacion: el sector publico
productivo se desarrolla con mads rapidez en Brasil que en .
México, el cual es rebasado en este punto, pese al auge que
vive entonces Pemex, la empresa nacional de explotacion pe-
trolera; en cuanto al sector bancario, se observa simétrica-
mente en Brasil el desarrollo de los bancos comerciales pri-
vados, que contrasta con el mayor control del sector privado
que se instituye entonces en México y que culmina con la na-
cionalizacion del sistema bancario en 1982.%

La simetria en las estrategias se encuentra, por otro lado,
en los estilos de politica de financiamiento de la agricultura
que impera en ambos paises. La reforma agraria en México
otorgé a la pequena produccion mercantil agricola mucha
mayor importancia que en Brasil, aunque el peso politico del
campesinado no fue suficiente para promover una politica de
modernizacion activa. Asimismo, desde los anos setenta, la
agricultura mexicana ya no permite eludir la restriccion exter-
na ni bajar el costo de reproduccion de la mano de obra urba-
na, por lo que participa asi, como factor de primer orden, en
la desestabilizacion del régimen de acumulacion.® En Brasil,
por el contrario, la agricultura vive en esos mismos anos una
acelerada modernizacion apoyada por el Estado, y el desarro-
llo agricola participa del crecimiento global en el contexto de
la consecucion de un sistema industrial nacional casi comple-
to, que entonces se emprende.

Por ultimo, las diferencias entre los sistemas monetarios
y financieros se notan en las estructuras fiscales. Mientras

™ Dichas redefiniciones continuaron en los ainos ochenta, con nuevos
giros estratégicos: en México prevalece desde entonces, para fines de ajus-
te interno, una liberacion-privatizacion generalizada, tanto del sector pro-
ductivo como del financiero, mientras que la resistencia de la inversion
puiblica y el apoyo estatal al sector exportador se reafirma en Brasil, en el
contexto de un ajuste limitado de la balanza exterior,

3 I. Aboites, Industrializacién y desarrollo agricola en México, México, Ed.
Plaza Valdés/uam, 1989.
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que en México la mayor parte de los recursos netos del sec-
tor publico industrial genera ingresos para el presupuesto
del Estado y casi no se aplica a fines productivos,* en Brasil
las transferencias Estado-industria operan basicamente en
sentido inverso, mediante la redistribucién de los fondos pu-
blicos hacia la inversion privada, lo que se hace en gran par-
te mediante exenciones (gastos fiscales) y privilegios fiscales.

Con todo, en ambos paises los niveles de los recursos publi-
cos y los modos de administracion del fisco son bastante pareci-
dos, lo que refleja su afinidad en lo que se refiere a la desigual-
dad de los ingresos y de los patrimonios. El impuesto sobre el in-
greso ocupa en ambos casos un lugar minimo y es objeto de un
considerable nivel de evasion y fraude por parte de las clases mas
adineradas, que de hecho quedan asi practicamente exentas.*!
Los impuestos sobre los productos son los que generan la mayor
parte de los recursos presupuestales, y los ingresos que obtiene
el Estado mexicano de su sector industrial pueden equipararse
a este tipo de impuesto. En cuanto al lugar respectivo que ocu-
pan en ambos paises las cotizaciones y el gasto social, puede con-
siderarse que éstos también reflejan las diferencias que senala-
mos en relacion con la administracion publica de las poblacio-
nes y los modos de movilizacion de la fuerza de trabajo.

Un qltimo punto que cabe senalar, dado que repercute de
manera considerable en la dinamica presupuestal y el régimen
monetario, es el papel diferente que desempena el federalismo
en ambos paises. Al federalismo fiscal formal que prevalece en
Meéxico desde la Revolucion, la cual inaugura un proceso inin-
terrumpido hasta los anos setenta de monopolizacion del con-
trol de los recursos fiscales por parte del Estado federal,*? se

% Basdnez, op. cit.; Bazdresch y Lévy, op. cit.; Aspe, op. cit.

4! No serd sino hasta finales de los afios ochenta en México y princi-
pios de los noventa en Brasil cuando se realice un verdadero esfuerzo pa-
ra reducir la magnitud de dicha “evasion”.

# M. Astudillo Moya, El federalismo y la coordinacion impositiva en Méxi-
o, México, UNAM-IE, 1999,
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opone el federalismo real y problematico que subsiste en
Brasil, incluso en las fases de dictadura militar, en el que la
distribucion del poder de control de los fondos publicos en-
tre las diversas entidades de la federacion constituye un fac-
tor estructural caracteristico de su régimen politico.*

En resumen, la primacia que concedio México a la estabi-
lidad monetaria, incluso a costa del crecimiento, se ha contra-
puesto, a lo largo del tiempo, a la opcion brasilena de favore-
cer el crecimiento, a expensas de la estabilidad monetaria. Es-
ta oposicion refleja, en el plano economico, la diferencia
entre las formas de legitimacion que caracterizan a los regi-
menes politicos de ambos paises, los cuales no pueden enton-
ces seguirse asimilando a la categoria tinica de regimenes au-
toritarios o populistas, como generalmente se hace.* Los re-
gimenes de partido unico, que controlan de cerca las fuerzas
sociales internas y las integran al sistema politico a través de
mediaciones corporativistas, estin dotadas de mds autonomia
de decision, en el nivel economico, que los regimenes milita-
res. Estos ultimos, por el contrario, se ven llevados a privile-
giar una via economica de integracion de los diversos grupos
de interés y deben para ello manipular constantemente la re-
distribucion de los recursos puiblicos, en formas diferentes y
combinadas de tipo “universalista-minimalista-fragmentado”
y/ o “patrimonialista-clientelista”.

43 Rui de Britto Alvares Affonso, “El federalismo en Brasil ante el nue-
vo orden internacional”, en C. Alba, 1. Bizberg y Héléne Riviére d’Arc
(comps.), Las regiones ante la globalizacion. Compelitividad lerritorial y recompo-
sicién sociopolitica, México, Centro de Estudios Internacionales, El Colegio
de México/ CEMCA/ORSTOM, 1998; L. Sola y E. Kugelmas, “Statecraft, eco-
nomic liberalization and democracy. The case of Brasil in comparative
perspective”, ponencia presentada en la reunién anual de la Latin Ameri-
ca Studies Association, Guadalajara, México, 1997.

# Dornbush y Edwards, op. cit.
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En lo simbolico: nacionalismo econdmico
versus nacionalismo politico en la gestion de la competencia
entre capitales y el modo de insercion inlernacional

Queda por vincular esos rasgos internos con los tipos de in-
sercion de las dos naciones en el orden internacional. Con-
viene antes recordar que en el contexto general propio de
los paises dependientes, la relacion de las élites nacionales
con el exterior es fundadora, en el sentido que hace de la
forma de adhesion al régimen de las relaciones internaciona-
les un compromiso determinado por la historia de cada Es-
tado-nacion hasta nuestros dias. De ello resulta que el tema
de la soberania del poder publico se plantea primero en el
nivel de la politica exterior cuya modalidad de gestion, por
ende, circunscribe de manera esencial el ambito de la politi-
ca econdmica, Para ilustrar esta caracteristica fundamental
basta recordar que durante mucho tiempo la politica econé-
mica en América Latina estuvo limitada a un régimen de ti-
po de cambio y a un régimen aduanal. La cuestion de una in-
tervencion econdmica sostenida por parte del Estado susten-
tando la acumulacion no se planteé sino a partir de los anos
cuarenta, una vez que, después de la guerra se concluyo en
favor de la substitucion de importaciones de bienes de con-
sumo corriente y que la prosecuciéon de la industrializacion
exigia inversiones en los sectores mds estructurantes, los de
produccion de bienes durables de consumo.

En ese contexto, el marco institucional de la acumulacion
se diferencia, en primer lugar, en funcion de las formas de
alianza que imperan en cada pais entre el capital privado na-
cional, el Estado y el capital extranjero. Sin embargo, no debe
establecerse una relacion determinista entre un sistema espe-
cifico de alianzas de clases y grupos sociales, propio de un ré-
gimen politico, y un tipo de régimen de acumulacion, como
lo indica claramente la semejanza ya senalada, en lo que se re-
fiere a sus regimenes politicos, entre Brasil y Corea del Sur,
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por una parte, y México y Taiwan, por la otra, dos pares de pai-
ses por lo demas heterogéneos desde el punto de vista de las
formas de acumulacion del capital. En Brasil y Corea del Sur,
en efecto, se observa un mismo tipo de dependencia de los re-
gimenes militares frente al capitalismo privado y dicha depen-
dencia se compensa, por una parte, mediante la division entre
el capital financiero y el capital industrial, y por la otra, me-
diante una escasa organizacion colectiva de sus intereses res-
pectivos. Esto también contrasta tajantemente con la fusion y la
organizacion centralizada de esos intereses en los otros dos pai-
ses, controlados hasta muy recientemente por partidos tinicos.
Es natural, entonces, que el lugar que ocupa el capital extran-
jero sea diferente en los dos tipos de régimen politico, dado
que en el sistema general de legitimacion del poder del Estado
la politica exterior no ocupa un lugar idéntico en ambos casos.

De esta manera, las relaciones entre las élites economicas y
politicas, nacionales y extranjeras, se establecen con relativa in-
dependencia de las formas especificas que adoptan la acumu-
lacion del capital y el crecimiento del producto nacional. En
los sistemas politicos cuyas élites tienen poca capacidad para
construir la nacion con base en un consenso social, lo que los
lleva a la militarizacion de la sociedad cuando dicha capacidad
se reduce casi a cero, tras agotarse el crecimiento, la reafirma-
cion de la independencia economica y el control nacional de
los capitales extranjeros tienden a prevalecer por dos razones:
refuerzan la legitimidad del poder central, al autorizar la entra-
da en escena del nacionalismo econémico; y son la consecuen-
cia inmediata de la “indisciplina” monetaria y presupuestal in-
terna, que disuade la oferta espontanea de capitales extranje-
ros y requiere para atraerlos de politicas publicas particulares
que les abran mercados especificos y/o les garanticen posibili-
dades de lucro. Los regimenes con partido unico, por el con-
trario, tienen menos necesidad de reforzar su legitimidad in-
terna de esa manera y se preocupan mas por su legitimidad en
el exterior (sobre todo frente a los Estados Unidos). En el mar-
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co de su estrategia de control politico centralizado del capital
privado nacional, tienden a dejar entrar (y salir) mas libremen-
te al capital extranjero, con el fin tanto de reducir su depen-
dencia politica respecto de los capitalistas nacionales, como de
nutrir ¢l financiamiento del sector productivo del Estado.

Por tltimo, de manera del todo paralela a las diferencias
que se encuentran entre las formas institucionales ya mencio-
nadas, las modalidades de administracion del equilibrio exte-
rior y los tipos de cambio son también diferentes en Brasil y
México. Asi, el primero ha privilegiado politicas de control es-
tricto de la inversion extranjera y, correlativamente, politicas
de cambio flexibles, mientras que el segundo ha optado por
politicas de mayor apertura y libertad para los capitales extran-
jeros y, junto con ellas, una politica de fijacion de la tasa de
cambio.® El hecho de que encontremos el mismo tipo de opo-
sicion al comparar los casos de Corea del Sur y Taiwan*® mues-
tra el origen esencialmente politico de dicha disparidad y la im-
posibilidad de reducirla a una diferencia del papel que desem-
pena el sector exportador en el régimen de acumulacion.

De hecho, en materia de relaciones internacionales, las
divergencias en las formas institucionales de regulaciéon en
Brasil y México pueden ser remitidas a las singularidades del
nacionalismo que impera en cada pais y, por tanto, a las for-
mas discursivas particulares mediante las cuales se maneja la
idea de nacién como vinculo social. Asi, el nacionalismo bra-
sileno es, antes que nada, de orden econémico y ha hecho
del desarrollo industrial auténomo el pilar de la ideologia de
la seguridad nacional. La politica exterior puede, entonces,
en tanto compensacion, equipararse a la de los Estados Uni-
dos (lo ilustra el chantaje diplomatico que se emple6 duran-
te la Segunda Guerra Mundial para obtener la tecnologia de

45 A, Maddison et al, La economia politica de la pobreza, la equidad y el cre-

cimiento: Brasil y México, México, Fondo de Cultura Econémica, 1993.
46 Haggard, op. cit.; Haggard, Lee y Maxfield, op. cit.
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la siderurgia a cambio de no seguir apoyando a las potencias
del Eje). Por el contrario, el nacionalismo mexicano es, an-
tes que nada, de orden politico y cultural, y ha hecho de es-
te pais uno de los principales portavoces del tercermundis-
mo antiimperialista. Sin embargo, esto no le impidio abrirse
al capital extranjero (sobre todo, estadounidense), sin pre-
tender subordinarlo a una planeaciéon industrial de largo
plazo, como lo hizo Brasil (por ejemplo, la reserva de merca-
do que se mantuvo en el pais durante los anos ochenta con
el fin de construir una informatica nacional). Hasta en los
anos noventa, todavia permanecia una preocupacion en ma-
teria de politica industrial que permitia al mismo tiempo un
crecimiento de las exportaciones y una substitucion de im-
portaciones. Las particularidades de cada pais, bien asenta-
das en la fase de la 181, han sido ciertamente sometidas a una
prueba muy dificil a partir de los afios ochenta, por la pre-
sion de la asi llamada “globalizacion”, pero puede conside-
rarse que aun hoy se siguen evidenciando en esos modelos
diferentes de integracion regional que constituyen ¢l Merco-
sur y el TLCAN.

COHERENCIA GLOBAL DE LAS FORMAS INSTITUCIONALES
Y CAMBIOS EN LAS MODALIDADES DE CRECIMIENTO:
ALGUNAS HIPOTESIS PARA UNA TEORIA DEL DESARROLLO
QUE INTEGRA LAS MEDIACIONES SOCIALES
Y LOS REGIMENES POLITICOS

En el cuadro sinoptico que se presenta en las siguientes pa-
ginas, se han agrupado las principales oposiciones que aca-
bamos de senalar en relacion con las mediaciones sociales en
Brasil y México. De esta manera, con base en los modelos
propuestos, disponemos de una representacion en tres di-
mensiones de dos tipos ideales polarizados de configuracion
de las formas institucionales de regulacion social.
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Dos tipos ideales de configuracion institucional
de las mediaciones sociales

Las tres dimensiones que nos sirven para caracterizar las forma-
ciones sociales brasilena y mexicana en la época de la 1SI son a
pmiori independientes y ortogonales la una respecto de la otra.
Nos remiten, en efecto, a tres niveles separados de la vida en so-
ciedad: el de las prdcticas politicojuridicas (corporativista-clien-
tclista), cl de las practicas econémico-monetarias (monetarista-
estructuralista) y el de las practicas ideolégico-discursivas (na-
cionalismo politico-nacionalismo econémico). Dichos niveles,
aunque se influyan mutuamente —lo que se traduce en el pla-
no de su arreglo en formas institucionales— no se subordinan
el uno al otro y no mantienen relaciones funcionales, necesa-
rias entre ellos. Queda asi abierta la posibilidad de que la cohe-
rencia global de las formas institucionales de regulacion sea
tanto fuerte como escasa, o incluso nula en tiempos de crisis.
Por el contrario, puede calificarse de tipo ideal —por es-
tar mejor estructurado— un modo de regulacién dotado de
una cohcerencia social fuerte, lo que es el caso de los ¢jemplos
aqui analizados. En efecto, acabamos de ver que en Brasil el
clientelismo politico reclamaba una politica economica “es-
tructuralista”, que hacia de la necesidad virtud: un control so-
cial débil conduce a una politica de inflacion elevada (necesi-
dad), por lo demas favorable a un crecimiento fuerte, condi-
cion de legitimidad de un régimen politico (virtud) fundado
en un nacionalismo economico que lleva a dar prioridad al
ajuste externo sobre el interno, condicion de la independen-
cia economica nacional. También vimos que, en el caso mexi-
cano, el corporativismo estatal era congruente con una politi-
ca cconomica de tipo monetarista y liberal frente a las finan-
zas privadas, politica que a su vez es acorde al estrecho control
estatal de gran parte del sector productivo, por el cual es posi-
ble un financiamiento del Estado que apenas recurre directa-
mente al crédito y privilegia el ajuste interno sobre el ajuste ex-
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terno en el marco de un régimen politico que se legitima me-
diante un discurso nacionalista de tipo politico-cultural.

A partir de esos dos polos tipico-ideales de regulaciones
“clientelista” y “corporativista” es posible dar un alcance te6-
rico mas amplio al andlisis de las modalidades de regulacion,
hasta ahora puramente inductivo, construyendo un espacio
tridimensional intermedio entre esos dos polos y delimitado ‘
por ellos, que puede representar una mayor diversidad de
configuraciones institucionales de la regulacion social. Re-
presentamos este espacio en la siguiente grafica:
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En este espacio analitico, las tres dimensiones que constituyen
las mediaciones sociales primarias estin representadas por
tres ejes ortonormados, sobre cada uno de los cuales se distin-
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guen cuatro posiciones, es decir, las situaciones polares que
corresponden a los tipos ideales brasileno y mexicano, y dos
posiciones suplementarias situadas entre esos dos polos.?’

1°. Asi, en primer lugar, entre el clientelismo elevado al ran-
go de una institucion constitutiva del Estado™ y el corporativis-
mo estatal, se distinguen dos grados de corporativismo que remi-
ten a lo que en la vasta literatura especializada se conoce, respec-
tivamente, como pluralismo y neocorporativismo. El primero es
el tipo ideal de la democracia liberal a la americana —en la cual
la intermediacion de los intereses, concebidos como estricta-
mente individuales— se hace simultineamente a través del siste-
ma electoral, que pone en competencia a los partidos politicos,
y a través del cabildeo ante los representantes elegidos de esos
partidos; el segundo corresponde al tipo ideal de Ia socialdemo-
cracia a la sueca, en la cual los intereses se conciben como inte-
reses de grupos organizados y el orden politico los toma en cuen-
ta mediante la representacion electoral, via el sistema de parti-
dos, y mediante la integracion de los representantes de las
organizaciones sociales al aparato administrativo del Estado.
Puede asi considerarse que el pluralismo es una forma institucio-
nal intermedia entre el clientelismo, al cual se asemeja por la ato-

#7 Para mis detalles sobre ese tipo de representacion “estructural” de
los modos de regulacién, véase B. Théret, “Méthodologie des comparai-
sons internationales, approches de 'effet sociétal et de la régulation: fon-
dements pour une lecture structuraliste des systémes nationaux de protec-
tion sociale”, L'Année de la régulation, vol. 1, 1997, pp. 163-228. Este autor
muestra que el sistema de representacion politica se inserta en el espacio
juridico de mediacion entre los drdenes, mientras que el de la proteccién
social se establece en el espacio monetario.

Y considerado en esta representacién relativista (es decir, en térmi-
nos del dominio relativo de una forma sobre la otra) como el grado cero
del corporativismo, en la medida en que el tipo ideal del clientelismo es
una relacion directa, sin mediacion colectiva, entre quienes personifican
el poder politico y los individuos, mientras que el corporativisino comien-
za cuando la relacién entre lo politico y la sociedad pasa por la constitu-
cion de grupos cuyos intereses especificos son reconocidos por lo politico.
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mizacion de los intereses sociales que organiza, y el neocorpora-
tivismo socialdemdocrata, del cual es cercano por el juego del ca-
bildeo. Asimismo, el neocorporativismo es una forma interme-
dia entre el pluralismo, con el que comparte el sistema de com-
petencia electoral y de representacion politica, y el
corporativismo estatal, del que toma el modo de integracion al
Estado por mediacion de las organizaciones sindicales y profesio-
nales.

2°. De la misma forma, en cuanto a la gestion de la mone-
da y de las finanzas, pueden introducirse entre el estructuralis-
mo y el monetarismo dos grados intermedios:* un “keynesia-
nismo estructural” o “social” a la europea, que no se limita a la
gestion activa de la moneda, sino que también otorga al Esta-
do un papel de intermediacion financiera en el contexto de
una planificacion de la inversion infraestructural y social; un
“keynesianismo comercial” o “liberal” a la americana que, en
efecto, se limita a la gestion publica de la moneda, destinada
a regularizar el ciclo de negocios, independientemente de
cualquier politica de las estructuras.™ El keynesianismo es-
tructural es, sin duda, una forma institucional intermedia entre
el estructuralismo, con el que comparte la intervencion finan-
ciera sobre las estructuras economicas, y el keynesianismo co-
mercial, al cual se asemeja en cuanto a las formas de regula-
cién monetaria; este ultimo es, a su vez, una forma intermedia

4 Siguiendo con esta representacion relativista, el estructuralismo es
el grado cero del monetarismo, en la medida en que somete por entero la
emision de moneda a los planes y demandas del Estado, mientras que el
monetarisio puro pruhfhc, por el contrario, todo financiamiento mone-
tario a este ultimo.

¥ Tomamos estos calificativos del keynesianismo de la sociologia histéri-
ca estadounidense, que los acuno para definir el tipo de politica econdémica
que predominé en los Estados Unidos durante el periodo de entre guerras,
tras la reaccion del Partido Republicano contra toda politica tendiente a com-
pletar el sistema estadounidense de seguridad social en la linea del New Deal
Véase Théret, “Méthodologie des comparaisons internationales...”, op. cit.
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entre el keynesianismo estructural y el monetarismo puro, con
el que tiene en comin el rechazo a la gestion politica del aho-
rro, propia del keynesianismo estructural y del estructuralis-
mo, pero del que se separa por su aceptacion del financia-
miento monetario a las operaciones del tesoro publico con el
fin de emparejar el ciclo macroeconémico coyuntural.

3°.Por ultimo, en el nivel de la representaciéon de la uni-
dad y la soberania nacional, podemos también introducir dos
grados entre el nacionalismo de tipo puramente economico
(al que le interesa menos una identificacion politica anclada
en la tradicion histérica o en el arraigamiento cultural, que la
soberania sustentada en el poder econémico) y el nacionalis-
mo politico (el cual, por el contrario, poseedor de una identi-
dad cultural establecida desde mucho tiempo atras y manteni-
da por medio del discurso, se ocupa menos de los riesgos que
entrana la apertura econémica).” Estos grados intermedios se
relacionan con la integracion regional, ya sea a un mercado
comiin o a una zona de libre comercio. La integracion a un
mercado comun, que puede llegar hasta la integracion mone-
taria, corresponde al relajamiento del encierro econémico
propio del nacionalismo economico y al aislamiento politico
con respecto a su cosmopolitismo. Dicha integracion conlleva,
por una parte, una pérdida de la soberania economica de jure,
pero también, por la otra, una ganancia politica, pues equiva-
le a la proyeccion del nacionalismo econémico a una escala re-

51 En esta representacion relativista, el nacionalismo econémico es el
grado cero del nacionalismo, en cuanto que este tltimo alcanza su grado
maximo cuando la nacion se vive como asimilada al Estado, el cual no es
entonces sino la forma de su realizacion. Cuando mds, el nacionalismo po-
litico puede admitir la apertura econémica total, el internacionalismo eco-
némico, a condicién de que se preserve la soberania monetaria (es el ca-
so de los pequenos paises desarrollados, muy extrovertidos y con un Esta-
do unitario). A la inversa, el nacionalismo econémico tiende facilmente
hacia el cosmopolitismo y el multiculturalismo (como ocurre con los gran-
des paises continentales y con un sistema politico de forma federal).
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gional mas amplia y, por tanto, a la recuperacion de facto de la
autonomia (en cuanto al margen de maniobra de la politica
econdmica). La integracion a una zona de libre comercio es
una posicion simétrica: preserva la soberania politica de jure
mejor que la participacion en un mercado comin a la vez que
da a la apertura econémica una dimension institucional inter-
nacional que limita las posibilidades de apertura en todas di-
recciones, a la que tedricamente conduce el nacionalismo po-
litico. Dado que esta limitacion es atiin mas fuerte en un mer-
cado comun, la participacion en una zona de libre comercio
corresponde, por tanto, a un grado de nacionalismo (politico)
intermedio entre el nacionalismo puro de tipo cultural y la in-
tegracion a un mercado comun, de la misma forma en que es-
ta ultima constituye una situacion intermedia entre la zona de
libre comercio y el nacionalismo economico “cosmopolita” y
multiculturalista.

Dependencia de sendero y coherencia de las instituciones

Las diversas formas intermedias que pueden asi introducirse
en los ¢jes representativos de las tres mediaciones sociales pri-
marias de regulacion de las sociedades contemporaneas remi-
ten a los modelos de referencia de los estadios mas avanzados
de desarrollo, tanto en términos de produccion por cabeza
como del control democritico del Estado. Estos niveles de de-
sarrollo estan muy correlacionados con la extension de la asa-
larizacion, que acompana a la mayor diferenciacion de los or-
denes econémico, politico y doméstico que impera en esas so-
ciedades.” Es ajeno al propésito de este trabajo examinar la

52 Es por ello que, aunque las califiquemos aqui como intermedias, pue-
den muy bien considerarse, a la inversa, como centrales y puntos focales en
una perspectiva de evolucién social, en la que las regulaciones clientelista y
corporativista aparecen entonces como periféricas y/o mas tradicionales.
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coherencia de las diversas configuraciones institucionales que
se puedcen esbozar a partir de la combinacion de las tres cate-
gorias de mediaciones de regulacion social que acabamos de
presentar. Pero, en cambio, si debemos examinar cémo la red
analitica asi construida permite concebir, tanto en el caso de
Brasil como en el de México, trayectorias institucionales co-
herentes y formas de innovaciones politicas compatibles a la
vez con su apertura externa y su herencia institucional inter-
na. En la siguiente grafica hemos trazado una evolucion de
este tipo para cada uno de los dos paises.

Dichas trayectorias se construyen tomando como dato de
partida la apertura econémica observada® y haciendo inter-
venir las dos fuerzas que limitan la innovacion institucional,
a saber, la fuerza de la dependencia de sendero y la de la co-
herencia de la configuracion institucional general. La de-
pendencia de sendero implica que el desplazamiento sobre
los ¢jes se vea restringido a un solo grado a la vez. La fuerza
de la coherencia de las mediaciones debe hacer posible de-
terminar la calidad de la transicion institucional efectuada y,
por tanto, la probabilidad del surgimiento de tensiones que
empujen a cambios institucionales ulteriores.™

5 Sin embargo, la apertura exterior, tanto de Brasil como de México,
no es en absoluto producto de una necesidad de orden econémico im-
puesta desde el exterior, sino que tiene su origen en la imposibilidad o el
rechazo de las clases dominantes a adoptar la otra solucién a la crisis en-
dégena de la 181, que habria consistido en llevar a cabo una importante re-
distribucion de los ingresos, capaz de redinamizar la 181 a escala nacional.
Estos paises, en efecto, considerando su gran tamano geogrifico y demo-
grifico, tienen enormes rezagos de demanda aiin en espera de prospec-
cion. En tales circunstancias, la apertura externa aparece como la bisque-
da de una salida a la crisis de la 181, mas sencilla que aquella que implica-
ba la redistribucién del ingreso nacional y una reforma fiscal drdstica.

 Se observard que las evoluciones modeladas van, a la vez, en el sen-
tido de un acercamiento entre los modos de regulacién de los dos paises,
en relacion con su diversidad inicial, pero que siempre conservan una di-
ferencia fundamental en sus modos de regulacién.
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De acuerdo con este analisis, la forma de apertura economi-
ca de Brasil, acorde a su herencia institucional, debe orientarlo
hacia la integracion a un mercado comtn, y no hacia el libre co-
mercio (lo que en efecto ocurrié con el Mercosur). La raciona-
lizacion del Estado, la asimilacion de las normas de su “moder-
nizacion” y la busqueda de la mayor productividad constituyen,
ademas, la condicién para la mejoria de la competitividad exter-
na del pais, a la vez que conducen, logicamente, en el nivel po-
litico del clientelismo, hacia el pluralismo (burocratizaciéon we-
beriana de la administracion, modernizacion de los partidos po-
liticos, transformacion de las clientelas en grupos de cabildeo
rivales, descentralizacion y renovacion del federalismo, que fa-
vorece el cabildeo regional).”® Por ultimo, la liberacién de los

% Un cambio de este tipo, del clientelismo al pluralismo, fue lo que
caracterizo al Estado estadounidense en la “era progresiva” de principios
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mercados actia en el sentido de transformar las politicas estruc-
turalistas en keynesianismo estructural (fin del monopolio del
Estado sobre la emision de moneda, privatizaciones y constitu-
cion de una autoridad monetaria tnica, pero subsistencia de la
intermediacion {inanciera publica y del control de las tasas de
cambio) y no en keynesianismo liberal o en monetarismo.

En México, la integracion preferencial en la economia nor-
teamericana, acorde con el nacionalismo politico, es de tipo zo-
na de libre comercio, la cual no implica, en el plano simbédlico,
pérdidas tan grandes de soberania politica como la participa-
cion en un mercado comiin, sobre todo en materia monetaria.
Este tipo de regionalizacion es, ademds, congruente con una re-
duccion del grado de monetarismo destinada a compensar, por
medio de las tasas de cambio, las disparidades en la productivi-
dad y la inflacion entre los paises participantes. Por altimo, la
liberacion asociada a una apertura ahora institucionalizada im-
plica, l6gicamente, la disminucién del corporativismo estatal y
su transformacion en neocorporativismo (preservacion del pa-
pel de los sindicatos en el Estado, pero reivindicacion democra-
tica del sistema de representacion politica partidista).

Sin embargo, no podrian asimilarse estas trayectorias ins-
titucionales, en gran medida deductivas, a las evoluciones que
realmente siguieron o seguiran los dos paises en cuestion. Es-
te ejercicio es valido sobre todo porque pone el acento en evo-
luciones logicamente compatibles con una dependencia de
sendero institucional y conducente a una mayor coherencia
entre las mediaciones sociales, lo que parece ser una condi-
cioén de su estabilidad, incluso de su viabilidad. Pero, en la
practica, la historia no es necesariamente logica y “razonable”,
sobre todo en los periodos de crisis, en los que el desasosiego

del siglo xX. Véase T. Skocpol, Protecting Soldiers and Mothers: The Political
Origins of Social Policy in the Uniled States, Cambridge, Mass. y Londres, Har-
vard University Press, 1992; y del mismo autor, Social Policy in the United Sta-
tes, Princeton, Princeton University Press, 1995.
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de los pueblos libera la iniciativa de las élites y permite inno-
vaciones politicas concebidas desde lo alto (de manera hipo-
tético-deductiva) y/o simplemente importadas por la presion
de las agencias internacionales, lo que hace que por lo gene-
ral estén poco articuladas desde el punto de vista institucional
y poco ancladas en las realidades sociales. Las “terapias de cho-
que” y los planes de ajuste, basados en recetas universales pe-
ro poco adaptados a los contextos locales, pueden de esta ma-
nera llevar mas al agravamiento de la crisis y a la descomposi-
cion de los sistemas sociales que a su recomposicion y a la
mejoria de su capacidad para reiniciar con un desarrollo equi-
librado. Tal fue el caso de la tentativa de Salinas de Gortari, en
México, de pasar bruscamente de un Estado corporativista a
un Estado clientelista, al mismo tiempo que se instituia el
TLCAN, politica que vaci6 al Estado de gran parte de su sustan-
cia y que fue mas propicia al desarrollo de la violencia politica
que a la estabilizacion del nuevo régimen de acumulacion “ha-
cia afuera”.’® Lo mismo en el caso de Brasil, en donde ciertos
excesos monetaristas y una apertura inicial brutal e indiscrimi-
nada, de tipo librecambista, fueron golpes asestados a la cohe-
rencia de la estructura productiva del pais.

Los fracasos patentes de esos experimentos y su ilegitimi-
dad dejaron ver que era dificil forzar a un cuerpo social a sal-
tar de un solo tranco varios grados en las formas de media-
cion, pues los requisitos conjuntos de la coherencia general
de los cambios institucionales tienden a llevarlos, tarde o
temprano, a reorientar su trayectoria en una direccion mas
acorde con su dependencia de sendero. Sin embargo, ésta
no basta por si sola para suscitar innovaciones que permitan
al cambio institucional responder necesariamente a los nue-
vos retos (crisis endogena e impactos externos), asegurando
asi el mantenimiento de la cohesion social. El cambio solo lo
hara si los actores politicos adoptan estrategias de innova-

a6 Bizberg, op. cit.
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cion que se inscriban en el contexto de las coherencias insti-
tucionales heredadas. Ahora bien, el surgimiento de tales ac-
tores no estd garantizado con los efectos de aprendizaje,
pues la capacidad que ellos pueden revelar depende, a su
vez, de ciertas condiciones institucionales.

Margenes de maniobra de la accion politica
y configuraciones institucionales

Si atendemos ahora a la cuestion de la coherencia de las for-
mas institucionales de regulacion, ya no sélo en una perspec-
tiva sincronica propia de los efectos de sistema entre media-
ciones sociales, sino también en el nivel diacronico de la com-
patibilidad estructural dinamica de las formas del régimen
politico y del régimen de acumulacién, se puede plantear la
hipétesis de que la situacion de Brasil es mas favorable al sur-
gimiento de tales actores que la que existe en México, Una
vez consolidados, los regimenes politicos y los de acumula-
cion tienen sus propias dinamicas, mismas que la accién de
las mediaciones sociales puede no conseguir imprimirles una
coevolucion pues €stas presentan un ritmo de ajuste necesa-
riamente mas lento que el de las otras instituciones. La esta-
bilidad de dichas mediaciones condiciona su capacidad de in-
tegracion social, es decir, su existencia misma en tanto formas
de institucionalizaciéon de compromisos entre logicas de ac-
cion heterogéneas. Cuando la coevolucion de los subsistemas
sociales se rompe y las formas institucionales de regulacion
social se hacen cada vez mas incapaces de asegurarla en razéon
de su inercia, cuando no consiguen actuar mas como canales
de transmision, nos encontramos entonces en situaciones de
crisis y ya no de regulacion, o al menos de escasa regulacion;
situaciones que ocurrieron en los anos ochenta y noventa.
Por tal motivo, la doble constatacion que pudo hacerse,
por una parte, sobre las evoluciones opuestas de Brasil y Mé-
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xico durante la crisis y, por otra, sobre el parentesco entre los
antagonismos que caracterizan las modalidades brasilena y
mexicana de regulacion y de aquellas que separan a Corea
del Sur de Taiwan, nos aporta también una ensenanza en el
plano tedrico. La semejanza entre los regimenes politicos y
las mediaciones sociales de Brasil y Corea del Sur, por una
parte, y de México y Taiwan, por la otra, muestra en primer
lugar que diversas configuraciones sociales pueden sustentar
un mismo régimen de acumulacion y que, a la inversa, distin-
tos regimenes de acumulacion pueden inscribirse en contextos
institucionales afines. Lo que, por deduccion, permite soste-
ner que un cambio de régimen de acumulacion no implica
necesariamente un cambio de régimen politico, o que un
cambio de régimen politico puede ir de la mano de la conti-
nuidad de un régimen de acumulacion.

Por su parte, la divergencia entre las trayectorias econé-
micas de Brasil y México en los anos ochenta y noventa mues-
tra que la resistencia de un mismo régimen de acumulacion
ante la crisis difiere en cada pais, dado que las configuracio-
nes institucionales nacionales no presentan los mismos pun-
tos fragiles frente a los cambios en su ambiente externo. Asi,
pareceria que en Brasil el nucleo duro del régimen de acu-
mulacion resistiera al cambio en la coyuntura internacional
y que la adaptacion a dicho cambio radicara esencialmente
en las transformaciones institucionales de regulacion y la ac-
cion de cierta flexibilidad del sistema politico, mientras que,
a la inversa, en México la resistencia del marco institucional
de regulacion y del régimen politico parece tan fuerte que el
impacto externo no puede ya ser absorbido sino por la mu-
tacion del régimen de acumulacion. Esta diferencia de reac-
cion indica que, desde el punto de vista econémico, ciertos
regimenes politicos y configuraciones institucionales de un
mismo régimen de acumulacién son mas coherentes y “vir-
tuosos” que otros, en ¢l sentido de que resisten mejor los im-
pactos externos. En otras palabras, cuando se plantea la pre-
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gunta sobre la coherencia estructural de los regimenes poli-
tico y economico de una sociedad, la autonomia respectiva
de éstos, que es revelada por la comparacion de los PIR lati-
noamericanos y del oriente asiatico, debe ser relativizada con
base en lo que ensenan las evoluciones de esos diversos PIR
durante la crisis y bajo el efecto de un impacto externo.

Esta serie de observaciones conduce, entonces, a plantear
la hipotesis de que, en las sociedades capitalistas dependien-
tes, con sistemas politicos no democriticos, los regimenes po-
liticos que alternan fases de liberacion y de militarizaciéon son
mas coherentes con regimenes de acumulacion de tipo ISI,
mientras que los regimenes con partido tnico lo son con regi-
menes economicos de tipo ELG (véase el cuadro siguiente).

Correlaciones del régimen economico y el régimen politico en los PIR

REGIMEN POLITICO

Régimen con alternancia
de militarizacion y liberacion

Régimen con partido tdnico
de origen revolucionario

- 9 Isl Brasil México
-m: E (armanico) (no armdanico)
Z0
é 5| ELG Corea del Sur Taiwan
ﬁ {no armadnica) {armiinico)

En primer lugar, parece que el nacionalismo economico de
un régimen politico clientelista y con tendencia militarista, basa-
do en politicas monetarias e industriales estructuralistas, es mas
favorable (y esta ligado) al desarrollo del mercado interno y de
un capitalismo nacional que el nacionalismo esencialmente po-
litico-cultural de un régimen corporativista con partido inico, el
cual no puede sino temer la autonomizacion en la sociedad de
los actores economicos que podrian fomentar la impugnacion
politica del orden social establecido y que, en consecuencia,
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tiende a limitar su intervencionismo economico en busqueda de
la estabilidad y el control burocratico de los procesos mercanti-
les, por medio de politicas monetarista y reglamentarias.

Asimismo, desde los anos setenta se observa cierta conver-
gencia entre los regimenes de acumulacion de Corea del Sury
Brasil, por una parte, y de Taiwan y México, por la otra. Después
de su big push, Corea del Sur se oriento hacia una combinacion
de ELG actualizada y el retorno a una 18I profundizada en los sec-
tores pesados, con desarrollo de su mercado interno,”” mientras
que Brasil persistio en su estrategia de substitucion de importa-
ciones, expandiéndola para constituir un sistema productivo in-
tegrado capaz de sostener una politica de exportaciones que
permitiera generar un superavit comercial externo durable. De
manera simétrica, en lo que se refiere a Taiwan y a México, se
observa que el primero continia en un sendero “liberal”, pro-
fundizando su estrategia de ELG, mientras que México abando-
na la 18I y reinicia con la modalidad liberal de gestion de su pe-
riodo de “desarrollo estabilizador” en el marco de una reorien-
tacion de su régimen de acumulacion hacia la ELG.

De acuerdo con la hipotesis planteada, Brasil y Taiwan apa-
recen como dos ejemplos de paises que oponen una fuerte re-
sistencia al cambio de su sistema economico, en virtud de la co-
herencia que existe en ellos entre el modo de reproduccion de
ese sistema y el régimen politico. Por el contrario, México y
Corea del Sur son casos de baja resistencia al cambio de su ré-
gimen de acumulacioén, lo cual puede atribuirse a la poca co-
herencia dinamica de sus arquitecturas institucionales genera-
les. Desde otro angulo, México y Taiwan tienen en comun el
haber presentado una mayor resistencia al cambio politico que
Brasil y Corea del Sur, los cuales comparten cierta flexibilidad
en esta materia, tomando en cuenta sus oscilaciones en el lar-
go plazo entre fases civiles y militares de gobierno. La combi-
nacion de esos dos angulos de observacion conduce a sostener

57 Haggard, op. cit.
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la idea de que politics matters de manera verdaderamente pri-
mordial. En efecto, ¢no es acaso la forma del régimen politico
la que en ese grupo de paises aparece como fundamento, por
una parte, de trayectorias econémicas convergentes pese a sus
diferencias historicas, geograficas y sociologicas radicales, y
por la otra, de trayectorias divergentes pese a los rasgos histo-
ricos, geograficos y sociologicos comunes?5®

Esta idea de la importancia, incluso la primacia, de la po-
litica (y, por tanto, de los sistemas de ideas que la conducen)
como factor del cambio no implica, empero, la negacion de
la influencia de las orientaciones del cambio en la extensa du-
racion de las estructuras, resultado de una acumulacion de
capas geologicas de instituciones ocultas y retrabajadas en for-
ma permanente por los climas sociales, las intemperies politi-
cas y las catastrofes historicas. De la misma forma en que exis-
te un capital vivo, el trabajo actual, y un capital muerto, el
trabajo cristalizado en el sistema de maquinas y los conoci-
mientos profesionales disponibles, existe también una politi-
ca viva y otra politica muerta, cristalizada, objetivada en las
instituciones. El curso de la historia presente es el resultado
de la combinacion de esas dos formas de politica: la politica
viva y las instituciones, en donde los comportamientos, accio-
nes e ideas politicas son, ellos mismos, estructurados por el
largo tiempo durante el cual se constituye el imaginario de
cada sociedad. Lo que significa que en las evoluciones actua-
les, de las que atiin no podemos saber si se inscribirdn verda-
deramente en ¢l largo plazo tal cual se presentan hoy, la
accion politica parece no poder vencer todas las inercias his-

5 Existen, en efecto, diferencias geogrificas y demogrificas considera-
bles entre los dos grupos de paises. Brasil y México son paises continentales
con alrededor de 8.5 y 2 millones de km? de extension, respectivamente, y
cuyas poblaciones pasaron, entre 1960 y 1992, de 72 a 154 millones y de 36
a 85 millones. En contraste, Corea del Sur y Taiwdn tienen una superficie
cercana a los 100 mil y 36 mil km?, respectivamente, y poblaciones que cre-
cieron, en ese misimo periodo, de 25 a 44 millones y de 11 a 21 millones.
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torico-geo-sociologicas en general, sino mas bien seria suscep-
tible de favorecer algunas de ellas a expensas de otras y pro-
poner nuevas combinaciones, nuevas ponderaciones. Y ahi
radica la coherencia de esas nuevas combinaciones, producto
de la dialéctica entre innovacion e instituciones, que es en ul-
tima instancia una condicion para su estabilizacion.

Esto es, en todo caso, lo que revela el analisis en térmi-
nos de coherencia social de lo politico y de lo econémico
aplicado a los cuatro PIR aqui considerados. Muestra, en cfec-
to, por una parte, que la innovacion politica tiene mas cabi-
da para expresarse en la medida en que la coherencia social de
las estructuras es menos segura, como si la politica estuviera
de alguna manera guiada secretamente por la bisqueda de
dicha coherencia, y por la otra, que la innovacion ataca pri-
mero a los eslabones mas fragiles de la configuracion gene-
ral de lo social. Asi, Corea del Sur aparece como el pais mas
abierto a las transformaciones sociales (cambio econdomico
en los anos setenta y democratizacion en los ochenta), tanto
en razon de la flexibilidad de su sistema politico como de la
poca coherencia entre su régimen de acumulacion y ese sis-
tema politico. Taiwan, por el contrario, aparece como el pais
mas conservador de los cuatro (persistencia en el ser econé-
mico y politico). El caso mexicano ilustra, por su parte, una
situacion en la que el mantenimiento del régimen politico
prevalecio sobre ¢l del régimen econémico, y las formas de
acumulacion del capital deben, por tanto, soportar la mayor
parte de los impactos externos, y el PRI (partido-Estado), en
el poder hasta el 2000, se vio conducido, en el nuevo contex-
to internacional de los anos ochenta, a un giro completo de
su estrategia economica, en un sentido mas coherente con su
sistema politico. Brasil, por altimo, parece mas conservador
(de sus estructuras largas) que México y Corea del Sur, pues
al responder mediante la flexibilidad institucional a las con-
tradicciones economicas de su régimen de acumulacion, de
manera a inscribirlo en el largo plazo, y respondiendo a los
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impactos externos por medio de transformaciones politicas
orientadas en el sentido de la democratizacion, se limita a ac-
tivar una flexibilidad que caracteriza desde hace tiempo su
sistema politico. Desde el punto de vista de la persistencia en
el ser, es entonces muy semejante a Taiwan.

A partir de estas observaciones sobre los margenes de ac-
cion politica frente a las inercias institucionales, puede dedu-
cirse también que las posibilidades de éxito de las estrategias
de adaptacion al nuevo contexto mundial que adoptaron Bra-
sil y México no son idénticas, dado que la magnitud de los
riesgos a los que se expone uno y otro no es de la misma es-
cala. Asi, la trayectoria mexicana no permite consolidar un
crecimiento exportador comparable al de Taiwan, en la me-
dida en que el contexto internacional actual de liberacion de
los intercambios y de las finanzas es muy diferente a aquel so-
bre el que se construyé el éxito econémico de Taiwan. Es, por
tanto, normal que México no haya mostrado en los Gltimos
veinte anos un mejor desempeno siguiendo la via del desarro-
llo basado en el ELG, que el que tuvo en los anos setenta, en
el marco de la ISI. A esas observaciones hay que anadir que el
contexto interno mexicano en materia de desigualdades so-
ciales es del todo diferente a la situacion taiwanesa, aunque
cabe pensar que la nueva estrategia liberal adoptada sea via-
ble en el régimen politico incambiado y/o sin un apoyo fir-
me del Estado estadounidense, el cual, por otra parte, dife-
rencia atin mas a México de Taiwdn, dado que este ultimo
construyé su régimen de ELG en un contexto de ruptura de
sus relaciones con los Estados Unidos. La acumulacion del ca-
pital en México se orienta menos en los hechos hacia un ré-
gimen de ELG capaz de fortalecer el nacionalismo politico del
pais, que hacia un régimen de subcontratacion integrada
(RsI) al espacio econémico estadounidense, lo que implica
una dependencia estrecha frente a ese poderoso vecino.”

™ Ferreira Jr., op. cit.
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La trayectoria de Brasil muestra, por el contrario, que su
potencial de crecimiento sigue estando en la prolongacion
de la ISI. Los margenes de maniobra gubernamental son mas
grandes, aunque por ese hecho —e independientemente del
futuro que pueda tener el Mercosur— las élites dirigentes se
hallan confrontadas al lacerante problema de los obstaculos
a la expansion del mercado interno. De esta forma, no pue-
de excluirse la posibilidad de que las élites brasilenas vayan a
alinearse bajo el estandarte del ALCA (Acuerdo de Libre Co-
mercio de las Américas), que actualmente se negocia, ha-
ciendo suyo el sueno de una integracion internacional a la
mexicana. La incertidumbre respecto a la trayectoria de Bra-
sil es alimentada por la falta de consenso en el seno del go-
bierno sobre la forma de desanudar el vinculo entre estabili-
dad monetaria interna y financiamiento externo, y por el he-
cho de que el actual retorno de la confianza financiera no es
en absoluto una prueba de viabilidad —econémica y politi-
ca— de la recomposicion productiva y patrimonial realizada
por el gobierno de Cardoso.

El pragmatismo tradicional de la accion gubernamental
en Brasil puede muy bien constituir la salida al conflicto en-
tre las concepciones desarrollista y liberal del mismo modo
que en las frustradas tentativas “monetaristas” del pasado. En
los anos 1964-1967, después que los militares tomaron esa op-
cion, que se tradujo basicamente en la creacion del Bacen,
pronto regresaron a un estructuralismo acusado.” La bus-
queda del control centralizado de la moneda por parte del
Estado federal, que hoy ocupa el foco de la agenda guberna-
mental, no debe interpretarse necesariamente como la ex-
presion de la voluntad de aplicar una politica monetaria pu-
ramente restrictiva, sino que también puede verse como la
condicion necesaria de una relativa estabilidad monetaria.®

60 Véase la nota 17.
61 Sola y Kugelmas, op. cit.
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En efecto, la estabilizacion monetaria en Brasil lleva la mar-
ca de un keynesianismo estructural que va aparejado a una
exigencia de modernizacion del Estado y de la renovacion
del pacto federal. El paso del clientelismo puro al pluralismo
politico (una mejoria del sistema de partidos) deberia resul-
tar decisivo en ese plano.

Aunque el presidente Cardoso utiliz6 la concepcion fun-
damentalista del liberalismo como un recurso politico nece-
sario para imponcr su voluntad de terminar con la era Var-
gas, pareceria que, desde finales de 1996, ya nadie cree real-
mente en las virtudes de la politica monetaria como medio
para conseguir el equilibrio de las finanzas piblicas.®? Solo
los grandes operadores del mercado fingen creer en cllas
con el fin de promover la venta en las licitaciones internacio-
nales de los florones privados y publicos del sistema produc-
tivo brasileno. La crisis financiera de 1998-1999 y la devalua-
cion subsiguiente del real, sin reactivacion de la inflacion,
aparcce desde ese punto de vista como un incidente saluda-
ble, que corrigio los desvios monetaristas del periodo prece-
dente del gobierno de Cardoso. Sin embargo, la nueva mo-
dalidad de regulacion no habria de estabilizarse hasta que las
tasas de interés regresaran a un nivel razonable y se consi-
guicra una reparticion de los ingresos mas favorable para el
desarrollo del mercado interno.

Dado que un enfoque institucionalista en términos de
dependencia de sendero no podria ser reducido a un deter-
minismo historico, seria imposible dar una respuesta defini-
tiva a la pregunta sobre el grado de irreversibilidad de la
divergencia entre las trayectorias de desarrollo a partir de
regimenes economicos en un principio semejantes. La re-
presentacion ortonormada de la interaccién entre las varie-
dades de las dinamicas monetarias, las recomposiciones del

52 B, Sallum, “O Brasil sob Cardoso: Neoliberalismo e Desenvolvimen-
tismo”, Tempo Social, Universidad de Sao Paulo (en prensa).
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arreglo de los intereses econémicos y las redefiniciones del
ejercicio de la soberania, permite, sin embargo, identificar
los riesgos especificos que corre cada una de esas trayecto-
rias. Al riesgo de paralizacion de la regulacion politica en
México, por la degeneracion mafiosa y la insurreccion arma-
da en los territorios “no competitivos” y de los que no se ha
hecho cargo el neocorporativismo (el México comercial-
mente inutil), se opone el riesgo econémico de Brasil inhe-
rente a su vulnerabilidad financiera, la cual se expresa en un
desequilibrio externo y un endeudamiento ptblico muy ele-
vados. De esta forma, las autoridades monetarias brasilenas
se hallan en una situacion en la que no pueden garantizar
una cierta estabilidad monetaria y responder, a la vez, al ries-
go financiero de sistema (asegurando su funcion de presta-
mista de altimo recurso) si no es con la colaboracion de las
instituciones financieras internacionales. Ahora bien, dicho
apoyo no estd garantizado en virtud de que Brasil sigue de
facto en una trayectoria autonoma de desarrollo; no tiene si-
quiera la evidencia de la garantia que México ofrece por sus
vinculos privilegiados con la primera potencia financiera
del mundo. Por ello, el riesgo de Brasil aparece muy alto a
los ojos de los operadores del mercado, de lo que resultan
las tasas de interés que se mantienen en niveles elevados y
que dificultan la posibilidad de obtener las ganancias de
competitividad necesarias para hacer ceder la presion ma-
crofinanciera, que permite el incremento en el régimen de
la acumulacion productiva.

CONCLUSION

De lo anterior se desprende que la antigua oposicion entre
modelos de desarrollo de tipo ISI o ELG del que partimos, se
plantea nuevamente por la afirmacion de nuevas modalidades
alternativas de insercion internacional, las cuales descansan, la



98 JAIME MARQUES-PEREIRA Y BRUNO THERET

una, en la reactivacion de la dindmica del mercado interno y,
la otra, en la integracion a cadenas de produccion globaliza-
das en la que la subcontratacion internacional, de tipo maqui-
la, no es sino una opcién entre otras.%® Brasil y México, que
ademads son, en América Latina, los principales polos de las
formas de organizacion supranacional que corresponden a
csos dos nuevos modelos, el Mercosur y el TLCAN, se orientan,
respectivamente, hacia regimenes econémicos que no reto-
man exactamente la antigua divergencia ISI/ELG.

En efecto, si por una parte el ELG mexicano es mas bien,
dicho con propiedad, un régimen de subcontratacion inter-
nacional, por la otra, la 11 brasilena, considerada en su confi-
guracion institucional general, también llegé6 manifiesta-
mente a su limite, de lo cual es prueba la pérdida de autonomia
del pais en el plano monetario. Si bien sigue dependiendo
del potencial de expansion de su mercado interno, asi sea
tan solo para mantener dentro de limites aceptables, a los
ojos de los operadores financieros, el ciclo de la actividad v,
por tanto, los fundamentales, ahora también Brasil debe ins-
titucionalizar nuevos compromisos financieros que puedan
garantizar cierta estabilidad monetaria. Mantener esa estabi-
lidad, sin perder un grado considerable de independencia
frente a los organismos monetarios internacionales, requicre
sobre todo de la creacion de instituciones publicas y privadas
que sean capaces, por lo menos, de garantizar de manera en-
dogena la intermediacion financiera del potencial de ahorro
que genera la actividad.® Podria, ademads, suponerse que el
capital financiero brasileno tiene hoy socios extranjeros ca-

5 J. Marques-Pereira, “Competitividad del subdesarrollo y flexibilidad del
trabajo: el caso del norte de México”, en Alba, Bizberg y Riviére d'Arc ap. cit.

5 A menos que se suponga que las ganancias financieras de la clase
media brasilena sean la fuente de una demanda efectiva, a la americana,
lo cual es dificilmente concebible, considerando las elevadas tasas de inte-
rés que limitan el crédito al consumo.
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paces de ser “convencidos” por el Estado de que se adhieran
a un nuevo proyecto de industrializacion.®® En ese caso veria-
mos que se confirma la hipotesis de que la reconstruccion
del Estado y de su capacidad de regulacion en el nivel fede-
ral si han avanzado bajo el gobierno de Cardoso,* no tanto
por el hecho de que las reformas estructurales de obediencia
neoliberal sean capaces de poner fin a la herencia clientelis-
ta y corporativista, sino por una especie de efecto de engan-
che de los gastos sociales de dichas politicas, que han termi-
nado por malgastar el apoyo del que gozaban en un princi-
pio, cuando estaban asociadas a una estabilizacion
monetaria generadora de efectos de riqueza ampliamente
redistribuidos.

Sin embargo, queda por ver si podrd imponerse la vision
alternativa de las élites gobernantes, que Brasilio Sallum lla-
ma “liberal-desarrollistas”.®” Sus representantes en el gobier-
no, apoyados por algunos economistas en boga, artifices del
crecimiento brasileno del pasado, ciertamente lograron que
se aprobara una administracion mas pragmaltica del régimen
aduanal y que se oficializara, ademas, la idea de una politica
de cadenas productivas. Pero, ¢seran capaces de encontrar
una salida al dilema que plantea la apertura internacional
entre preservacion del nacionalismo economico y pérdida
de autonomia en la politica monetaria, dilema que implica

65 Maria da Conceicio Tavares nos recuerda que “las finanzas rentis-
tas y la especulacion siempre han presidido, de manera caética e inorgéni-
ca, a la acumulacién del capital en ese pais [...] rasgo estructural del cardc-
ter ‘asociado’ de nuestra burguesia nacional, siempre dependiente de las
finanzas piiblicas y de favores del Estado, y que utiliza como mejor le pa-
rece, a través de ‘nuestras’ autoridades monetarias, la inconvertibilidad de
Jfacto de la moneda brasilena.” Véase M. Tavares, “Império, Territério e
Dinheiro”, en ]. L. Fiori (comp.)}, Estados e Moedas no Desenvolvimento das
Nagées, Petrépolis, Vozes, 1999, p. 476.

6 Sola y Kugelmas, op. cit.

57 Sallum, op. cit.
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una confrontacion de intereses que la accion gubernamental
debe “resolver” para legitimarse en una sociedad en la que el
Estado no dispone de recursos de organizaciéon corporativis-
ta, como ocurrio en México? Pues, lo que la corriente estruc-
turalista calificaba, desde principios de los anos noventa, co-
mo un equilibrio macroeconémico del fondo del pozo," —la nece-
sidad de frenar el potencial de crecimiento en virtud de la
total libertad otorgada a los mercados para fijar las tasas de
pago de la deuda—, sigue teniendo mds actualidad que nun-
ca en Brasil, ain cuando las previsiones financieras permi-
tan, por ahora, un relajamiento —muy relativo— de las tasas
de interés. Salir de un “equilibrio” semejante implica decisio-
nes politicas que remiten a un “keynesianismo estructural” y
de las que no puede excluirse que se tomen,™ asi sea tan so-
lo para preservar una legitimidad nuevamente menoscabada
por la necesidad de redefinir el pacto federal y la desapari-
cién del efecto de riqueza de la estabilizacion monetaria.”™

B J. Fanelli, R. Frenkel y G. Rozenwurcel, “Crecimiento y reforma es-
tructural en América Latina”, en J. Ros (comp.), La edad de plomo del desa-
rrollo latinoamericano, México, Fondo de Cultura Econémica, 1993 (Lectu-
ras nim. 77, El Trimestre Econémico).

% En fecha reciente, Maria da Conceic¢io Tavares (op. cit.) recordd,
con mucho acierto, que Wall Street no tiene la capacidad de coordinaciéon
de los acreedores que tenia la City bajo el régimen del patrén oro, y que fue
en el momento de su derrumbe cuando Vargas consiguid imponer el finan-
ciamicnto de la industrializacion brasilena. Cualquiera que sea la coyuntu-
ra internacional, la renegociacion de la deuda que muy posiblemente ha-
brd de ocurrir tarde o temprano, en caso de una nueva crisis financiera,
habra de politizar el debate sobre una moratoria. El control monetario por
parte del poder federal ha obligado a los gobernantes de los estados a acep-
tar sin chistar la disminucion de las utilidades que distribuian a sus cliente-
las a la hora en que los efectos legitimantes de la politica econémica sim-
plemente se esfumaron. Esta cuestién del federalismo presupuestal estd en
el niicleo del funcionamiento del sisterna de salud y de los regimenes de
pensiones, por lo que constituye un tema electoral crucial,

™ La relacion estrecha entre el estado de las creencias financieras y la
legitimidad politica, que se basa en las representaciones predominantes
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A decir verdad, como ya lo sugerimos, un giro politico se-
mejante no tendria nada de nuevo en la historia brasilena.
Sin embargo, la historia nunca se repite exactamente igual y,
en el contexto internacional actual, la verdadera solucion del
dilema brasileno se encuentra en la integracion monetaria
del Mercosur. Lo mismo que para el caso de Europa, una mo-
neda unica parece en efecto indispensable para restaurar la
posibilidad de que las finanzas publicas sean capaces de sus-
tentar politicas industriales y politicas de ingresos. Esta pers-
pectiva supone, es cierto, una evolucion del debate politico
que ponga a la luz la relacion entre las cuestiones sociales y la
soberania monetaria de los Estados, haciendo entender a la
opinion publica que la autonomia de la politica monetaria es
condicion para la existencia de un circulo virtuoso entre una
reparticion mas equitativa de la riqueza y un crecimiento eco-
nomico durable. Aclarar la interaccion entre la reparticion y
la insercion internacional representa el reto politico por ex-
celencia de la discusion sobre la soberania monetaria.”

La magnitud del riesgo propiamente financiero que im-
plica, en el caso de Brasil, la reduccion de un potencial de

en materia de politica econdémica, explica el incremento geométrico de la
inflacion durante tres decenios, hasta la desinflacion de los iiltimos cinco
anos. (Véase |. Marques-Pereira, “Crises financiéres et régulation politique
en Amérique latine”, en G. Couffignal, comp., Létat de 'Amérique latine, Pa-
ris, IHEAL/La documentation frangaise, 2000). También nos lleva a plan-
tear la hipotesis de que la legitimidad gubernamental ya no es actualmen-
te en Brasil sino una legitimidad hasta cierto punto “por omisién”, que
descansa, por una parte, en la descomposicién de los colectivos de traba-
jo en la reestructuracion productiva generada por el Plan Real y, por la
otra, en la falta de una tematizacién politica, por parte de los economistas,
de los aspeclos sociales de la soberania monetaria.

7! Un desarrollo mas amplio de este tema se encuentra en ]. Marques-
Pereira, “Soberania monetaria, legitimidad politica y sociedad salarial: lo
que estd en juego en el Mercosur a la luz de la construccién europea”, Pro-
blemas del desarrollo, Revista Latinoamericana de Economia, n° 121, abriljunio
2000, vol. 31, uNAM, Instituto de Investigaciones Econdmicas, México.
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crecimiento que sigue basandose en la expansion del merca-
do interno, atin ampliado a la escala del Mercosur, depende,
entonces, del escenario politico. En lo que se refiere al largo
plazo, en el esquema analitico que aqui hemos propuesto,
nos inclinamos a considerar que, en Brasil, el sistema politi-
co habria de ofrecer menos resistencia a la reorganizacion
de la configuracion institucional general, que en el caso de
México. Para este ultimo se plantea, en efecto, la cuestion de
saber si la reorientacion del régimen de acumulacion es o no
irreversible. Si, por una parte, la integracion del sistema pro-
ductivo al gran mercado norteamericano se explica por la re-
sistencia que hubo al cambio de su sistema politico, por la
otra, la irrupcion de la violencia conforma asimismo un ries-
go de desplome del pais. Las dificultades que a la fecha en-
cuentra el neocorporativismo para garantizar un minimo de
cohesion social ya dan muestra de la realidad de tal posibili-
dad, no sélo en partes del territorio nacional que no sacan
provecho del modelo exportador, sino también en el norte
del pais, en donde éste se concentra pero en donde prospe-
ran por otra parte las mafias del narcotrafico que hallan, con
la concentracion de la riqueza acentuada por ¢l nuevo régi-
men economico, un terreno fértil para florecer.

En este sentido, la conclusion que se impone en el plano
normativo de este analisis comparativo de la accion, en el lar-
go plazo, de las mediaciones institucionales de la regulacion,
es que la reduccion de las desigualdades sociales constituye,
tanto en un caso como cn €l otro, una condicién fundamen-
tal de desarrollo.

[Traduccion de Lorena Murillo §.]



2.
CRISIS ECONOMICA Y CAMBIO POLITICO
EN BRASIL Y MEXICO:
CRITICA DE ALGUNOS INTENTOS
DE ANALISIS COMPARATIVO*

Brasilio Sallum Jr.**

Las relaciones entre el cambio politico y el econémico son
enigmas aun no solucionados por las ciencias sociales. Me pro-
pongo discutir aqui algunos aspectos de esas cuestiones, exami-
nando, en términos comparativos, algunas de las transforma-
ciones ocurridas en México y en Brasil en las ultimas décadas.

La eleccion se explica por haber experimentado ambos
paises procesos de cambio particularmente interesantes desde
la perspectiva del tema en pauta. Después de décadas de con-
trol de los dos paises por parte de Estados autoritarios, inter-
vencionistas y proteccionistas, cada uno de ellos experimento
transformaciones politicas profundas, aunque con ritmos y se-
cuencias muy diversas. Durante la década de 1980, México co-

* Este articulo no hubiera sido escrito sin la ayuda de mis de una de-
cena de cientificos sociales mexicanos que entrevisté en enero y febrero de
1999, cuando fui investigador visitante del Instituto de Investigaciones So-
ciales de la UNAM. Agradezco a los colegas mexicanos la excelente acogida
del nsUNAM y al Capes-MEC que financiaron mi estadia en México. Agra-
dezco de manera especial a Carlos Alba, Ilin Bizberg y Adriin Gurza por
sus muy valiosas observaciones a la primera version de este texto. No obs-
tante, la responsabilidad de él es totalmente mia.

** Brasilio Sallum Jr. (brasallu@usp.br). Departamento de Sociologia
de la Universidad de Sao Paulo, Brasil.
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menzo a liberar su economia y a abrirla al exterior, mientras
que Brasil mantuvo un padréon de relaciones Estado-mercado
muy similar al que habia venido observando. Por otro lado, la
democratizacion politica avanzo bastante en Brasil, al tiempo
que en México los cambios en esa drea fueron relativamente
pequenos. De hecho, el régimen militar brasileno, surgido del
golpe militar de 1964, inicio en 1974 un proceso bastante inten-
so de liberalizacion politica que culminé con la eleccion direc-
ta de varios gobernadores de la oposicion en 1982. Menos de
tres anos después, al inicio de 1985, la oposicion politica, en
alianza con una fraccion de la base parlamentaria del régimen
militar, vencio en las elecciones presidenciales realizadas segin
las normas electorales del propio régimen. El gobierno civil to-
mo posesion ese mismo ano y convoco a un Congreso Consti-
tuyente que elaboré y aprobé en 1988 una nueva Constitucion
democritica, bajo cuyas reglas fue electo en elecciones presi-
denciales directas un presidente civil, Fernando Collor de Me-
lo. En México, por el contrario, a pesar del avance que signifi-
¢6 la liberalizacion politica iniciada con la reforma electoral de
1977, el PRI continud controlando las redes del poder. Llegada
la década de 1990, Brasil inici6 y profundizé su proceso de libe-
racion economica, mientras que México se democratizaba po-
liticamente al grado de presenciar, a fines de la década, la pri-
mera alternancia de partido en el poder en setenta anos, con
la eleccion de Vicente Fox a la presidencia de la Repriblica.
La explicacién de las causas de esos cambios y de las di-
ferencias en ritmos y secuencias que presentan es una tarea
en extremo compleja, y que seguramente extrapolaria los li-
mites de un articulo, no obstante haya habido ya iniciativas
para lograr la solucion del rompecabezas. Lo que me pro-
pongo aqui ¢s dar continuidad al trabajo iniciado por otros
investigadores, reconstituyendo criticamente la trayectoria
que siguieron y sugiriendo algunas hipotesis alternativas pa-
ra explicar los fenémenos investigados. Para eso, analizo dos
trabajos recientes que trataron de enfrentar el problema de



CRISIS ECONOMICA Y CAMBIO POLITICO 105

las conexiones entre cambio econémico y cambio politico to-
mando Brasil y México como puntos de referencial.

Ademas de formular hipotesis estimulantes para solucio-
nar por lo menos parte del rompecabezas aqui enunciado,
los dos trabajos lo hacen obedeciendo a orientaciones meto-
dologicas diversas, aunque se relacionen en forma amplia a
lo que se ha venido llamando en las ciencias sociales de ins-
titucionalismo. Eso permitira discutir no sélo las explicacio-
nes que emergen a la luz de los procesos de cambio social
ocurridos en los dos paises, sino también ciertas limitaciones
de los institucionalismos que practican en el analisis de los
procesos de crisis y cambio.

Este articulo consta de tres partes. Las dos primeras las
desarrollo en didlogo con los trabajos mencionados, estable-
ciendo las bases que me permitan esbozar en la ultima, de
manera mads sistematica, algunas hipotesis alternativas para
el rompecabezas antes formulado.

El estudio de Haggard y Kaufman examina diversas cuestiones
y abarca 12 paises de “ingreso medio”. Aqui s6lo considerare-
mos el andlisis de los problemas que involucran directamente
la comparacion entre Brasil y México. El primer problema se
refiere a los efectos de la crisis econémica de los anos ochen-
ta, y de los esfuerzos para enfrentarla, en un contexto de con-
tinuidad o no de los regimenes politicos autoritarios. En otras

I Me refiero al libro de Stephen Haggard y Robert Kaufman, The Po-
litical Economy of Democratic Transitions, Princeton, N. ., Princeton Univer-
sity Press, 1995, y al articulo de Jaime Marques-Pereira y Bruno Théret,
“Régimes Politiques, Médiations Sociales et Trajectoires Economiques ~ A
propos de la bifurcation des économies brésilienne et mexicaine depuis
les années 1970, en R. Boyer, L. Miotti y C. Quenan, Trajecloires nationales
et régulation en Amérique Latine, Paris, Editions de I'EHSS, 1998,



106 BRASILIO SALLUM |R.

palabras, los autores se interesan en descubrir la razén por la
cual la llamada crisis de la deuda externa habria provocado al-
teraciones politicas tan distintas en diferentes regimenes auto-
ritarios, llevando unos a transformarse mas —y otros menos—
en democracias. El segundo problema trata del modo en que
las instituciones politicas democraticas o en proceso de demo-
cratizacion (particularmente los sistemas de partido) afectan
las posibilidades de realizacion de reformas econémicas orien-
tadas al mercado. Después examinaré en detalle el modo en
que esas dos cuestiones son analizadas.

Para Haggard y Kaufman, la crisis economica puede pro-
vocar cambios en los regimenes autoritarios e impulsarlos
hacia la democracia. La crisis, afirman, produce cambios en
la adjudicacion habitual de recursos econémicos para los
grupos de apoyo y de oposicion a los regimenes autoritarios,
y tiende a provocar cambios en su conducta politica: los gru-
pos empresariales privados optan por retirar su apoyo al ré-
gimen y los sectores populares y de clase media deciden in-
tensificar sus actividades de protesta. Con eso, aseguran los
autores, las divisiones internas existentes en las élites politi-
cas y militares tienden a acentuarse.

Sin embargo, de acuerdo con Haggard y Kaufman, estos
cambios no son suficientes para alejar los gobiernos autorita-
rios o para transformar sus regimenes en democracias. Que
eso suceda o no —de acuerdo con su hipotesis— dependera
fundamentalmente de las caracteristicas institucionales de
los regimenes autoritarios de cada pais.

Los autores distinguen tres categorias de casos, diferencia-
das por patrones institucionales distintos y que, en funcion de
eso, presentan formas diversas de cambio politico cuando su-
fren el impacto de crisis econémicas. Una de esas categorias
agrupa a los paises sometidos a regimenes autoritarios domi-
nados por militares cuyas instituciones no favorecen la cohesion de
las élites dirigentes. Se incluyen en esta clase Argentina, Bolivia,
Brasil, Per, etc. En esos casos, las divisiones intra-élite aumen-
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tan los costos de la represion respecto a los que disienten, el
gobierno no consigue controlar las deserciones de los grupos
economicos de apoyo ni las protestas de las masas. Por ese ca-
mino, el régimen no logra ajustarse a la crisis y entra en colap-
so. Los gobernantes abandonan el poder sin poder influir en
la construccion del nuevo régimen democritico.

Otra categoria engloba a los paises sometidos a regime-
nes autoritarios dominados por militares cuyas instituciones fa-
vorecen la cohesion de las élites dirigentes y reducen su faccionalis-
mo. Los autores incluyen en esa categoria a Chile y a Corea
de inicio de los anos 80. En casos como ese, el gobierno se
ajusta a la crisis econdmica, reafirma la autoridad interna, re-
prime a la oposicion y recupera la lealtad del empresariado.
El régimen consigue sobrevivir a la crisis y ejercer control so-
bre los términos de la transicion a la democracia.

En un tercer grupo, Haggard y Kaufman incluyen a los
paises sometidos a regimenes autoritarios con partido domi-
nante, regimenes cuyas instituciones proporcionan una altisima
cohesion de las élites dirigentes y, ademds, ofrecen buenos mecanis-
mos de control sobre la sociedad. México se encuentra en ese gru-
po. En este caso, el gobierno ajusta el pais a la crisis y ejerce
un fuerte control sobre los términos de la liberalizacion po-
litica. Aqui la transicion a la democracia seria ambigua, es
decir, no presentaria resultados ni perspectivas claras.

Es necesario enfatizar ciertas caracteristicas del esquema
analitico empleado por Haggard y Kaufman. Ellos no desco-
nocen que ciertos factores historicos particulares pueden ha-
ber contribuido para que la crisis econémica produjera, en
cada pais, resultados politicos diferentes. En la reconstruc-
cién de los episodios criticos experimentados en cada uno
de esos paises, ellos destacan algunos de esos factores parti-
culares. En Chile, por ejemplo, la memoria de la extrema po-
larizacion politica entre izquierda y derecha previa al golpe
militar que derrumbé a Salvador Allende en 1973 podria ha-
ber contribuido, segtin ellos, para mantener la cohesion de
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las ¢lites gobernantes durante la crisis econémica de
principio de los anos 80. Se trataria, sin embargo, de un fac-
tor adicional, de un refuerzo. La preocupacion central de los
autores, tanto en el examen del caso chileno como en el ana-
lisis de los demas paises, es identificar los mecanismos insti-
tucionales, especialmente los relativos a la organizacion del po-
der autoritario, que puedan explicar la mayor o menor cohe-
sion interna de las ¢€lites gobernantes, cohesion que —en su
entender— redundaria de manera concomitante en una ma-
yor capacidad para controlar las presiones en pro del cam-
bio, ya sea del régimen o de sus politicas. Para los autores,
cuanto mayor sea la unidad interna de la élite gobernante y
mayor capacidad tenga para captar apoyos en la sociedad,
mas condiciones tendrd un gobierno autoritario para superar
la crisis ecconémica y mantener el proceso de cambio politico
bajo control. Como lo inverso también es verdadero, se com-
prenderia por qué México se encuentra en uno de los polos
de la variacion concomitante mientras que en €l otro se en-
cuentran Brasil y varios paises de organizacion politica seme-
jante.

El segundo problema enfrentado por Haggard y Kauf-
man se refiere al éxito con que fueron adoptadas las refor-
mas economicas orientadas al mercado en los paises recien-
temente democratizados o en proceso de democratizacion.
Ellos admiten que la eficacia de las politicas adoptadas de-
pendio también de la gravedad de los desequilibrios enfren-
tados por los gobiernos. Sin embargo, al aislar este factor, en-
cuentran la explicacion para el mayor o menor éxito en el
manejo macroeconémico de la crisis y para la adopcion de
reformas economicas liberalizantes en las diferencias exis-
tentes entre las formas de organizacion politica. Adviértase
que encuentran la explicacion en la misma dimension de la
vida social que les habia permitido explicar los diferentes im-
pactos de la crisis economica sobre los regimenes autorita-
rios. Por otro lado, los autores consideran que en los paises
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recién llegados a la democracia o en proceso de democrati-
zacion, el elemento clave de la organizacion politica es el sis-
lema partidario. De manera que mientras mas permite cl siste-
ma de partidos disciplinar las fuerzas politicas en una direc-
cion determinada, mas rapidas y mas profundas tienden a ser
las reformas liberalizantes. Lo contrario también seria verda-
dero. Para Haggard y Kaufman, las variables clave para expli-
car estos resultados serian la mayor o menor fragmentacion par-
tidista combinada con una polarizacion mds o menos intensa del sis-
tema. Son multiples las combinaciones posibles entre las
variables, pero el caso peor seria el de Brasil (junto con Bo-
livia y Pert), donde un sistema partidista fragmentado ha-
bria impedido la estabilizacion y las reformas liberales en el
primer gobierno democratico posterior al régimen autorita-
rio. En Brasil, la fragmentaciéon constante y la polarizacion
habrian llevado a la eleccion de un outsider en 1989 para la
presidencia de la Republica (Fernando Collor) sin el adecua-
do soporte parlamentario. Aunque Collor haya iniciado un
programa de reformas, la inestabilidad macroeconomica se
mantuvo y el presidente fue derribado por causa de su
implicacion en un escandalo de corrupcion.

En contraposicion al caso brasileno, México, con su régi-
men de partido dominante, es senalado como el ejemplo en
términos de estabilizacion econdmica y reformas liberales.
Segun Haggard y Kaufman, “si sistemas partidistas fragmen-
tados y polarizados producen incentivos que minan la posibi-
lidad de politicas estables, el proceso de decision politica en
los regimenes de partido dominante puede ser mas coheren-
te. Un partido dominante centralizacdo proporciona a las élites
politicas la independencia necesaria para promulgar medi-
das antipopulares, pero también les otorga los medios orga-
nizativos para construir las bases de apoyo politico organiza-
do que son cruciales para mantener las reformas a lo largo
del tiempo” (p. 268). De esa manera, fue un régimen de par-
tido dominante, en el que el Partido Revolucionario Institu-



110 BRASILIO SALLUM JR.

cional (PRI) ocupaba la posicion clave, lo que le habria per-
mitido a México enfrentar adecuadamente la crisis con un
programa de estabilizacion sostenida y de reformas econémi-
cas radicales.

La dimension organizativa es tan relevante para Haggard
y Kaufman que también buscan alli la razon por la cual los
regimenes autoritarios no aprovechan su amplia capacidad
de cjercer la autoridad para convertirse en predadores de las
sociedades, en vez de hacerse reformistas o bien aislarse de
ellas y fosilizarse. Aunque reconocen que no existe una res-
puesta tedrica para el problema, los autores identifican di-
versas caracteristicas de la organizacion politica que afecta-
rian la capacidad de los gobiernos para actuar positivamente
en busca de la solucion de las crisis y de la construccion de
estrategias economicas coherentes. Esas caracteristicas in-
cluirian el hecho de que los regimenes de partido dominan-
te tendrian una ventaja, sobre los regimenes militares, con-
sistente en su arsenal de medios organizativos para movilizar
y cooptar apoyo social. Ademas de eso, para poder explotar
esa ventaja los regimenes de partido dominante dispondrian
de una autoridad ejecutiva concentrada y algunos controles
sobre ella, tales como la delegacion de la gestion econémica
a equipos de tecndcratas y la existencia de un sector privado
independiente.

Tomadas en conjunto, las explicaciones para el timingy
la profundidad de los cambios politicos ocurridos en Brasil y
Meéxico a partir de la crisis economica de inicio de los anos
80 pueden ser resumidas de la siguiente manera: en Brasil, la
democratizacion politica avanzé mucho mas rapido que en
México porque su régimen disponia de una organizacion po-
litica que producia una cohesion entre las elites dirigentes
mucho menor que la producida por el régimen politico me-
xicano, y que era por eso mas susceptible a las presiones de-
rivadas de la crisis econémica; al contrario, después de la cri-
sis y gracias precisamente a la existencia de un sistema parti-
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dista menos fragmentado y polarizado que el de Brasil, Mé-
xico pudo implementar con mayor rapidez programas eco-
nomicos consistentes y sostenidos de estabilizacion y de re-
forma liberal.

El cotejo entre las explicaciones dadas y los cambios po-
liticos de México y Brasil permite adelantar las siguientes ob-
servaciones criticas:

1) A primera vista, ¢l andlisis de los cfectos de la crisis
econdémica sobre los regimenes autoritarios parece adecua-
do. Partiendo de la ruptura de las bases socioeconomicas de
apoyo del régimen autoritario, es razonable suponer que és-
te sea tanto mas resistente al cambio cuanto mayor sea la co-
hesion interna producida por su organizacion politica y
cuanto mayor sea su control sobre la sociedad.

De hecho, el régimen autoritario mexicano parecia mas
cohesionado que el brasilenno pues durante el momento mas
agudo de la crisis de la deuda externa la politica mexicana se
encontraba dominada casi completamente por el PRI que
ademas de que unificaba buena parte de la elite politica me-
Xicana tenia un gran control sobre las masas populares, prin-
cipalmente a través de mecanismos corporativos. En contras-
te, en Brasil el partido oficial del régimen militar-autoritario
(Partido Democritico Social, PDS), en noviembre de 1982 ya
habia perdido las elecciones de gobernadores y de congresis-
tas federales y con ello el control sobre los principales esta-
dos de la Federacion y enfrentaba una oposicion moderada
pero numerosa y aguerrida en el Congreso Nacional.

Sin embargo, para explicar la mayor resistencia del régi-
men mexicano en relacion con el brasileno habria que agregar
otros factores ademas de las instituciones que promueven la
unificacion de la elite y el control de la sociedad por el partido
dominante. Es preciso considerar también las diferencias de le-
gitimidad de los regimenes (lo que se abordard mas adelante)
y las distintas oportunidades institucionales que se ofrecian pa-
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ra manifestar la oposicion politica y para la movilizacion oposi-
tora de las masas populares.? El calendario politico y electoral
constituye uno de esos mecanismos institucionales que, si bien
de manera limitada, abren periodicamente oportunidades pa-
ra la manifestacion legal de la insatisfaccion politica.

En el caso en consideracion, las fechas centrales a ser
consideradas son las de la sucesion presidencial. Mientras
que en México la moratoria de la deuda externa se dio en
agosto de 1982 —ltimo ano del sexenio del presidente Lo-
pez Portillo y ya con Miguel de la Madrid como presidente
electo—, en Brasil fue declarada en diciembre de 1982, en la
mitad del mandato del general-presidente Joao Figueiredo y
a poco mas de dos anos de la eleccion de su sucesor. Ademas
de eso, en septiembre de 1982, antes por tanto de la toma de
posesion de De la Madrid, Lépez Portillo decreté la expro-
piacion de la banca para intentar frenar la fuga de capitales,
lo que provocoé una gran conmocién en los medios empresa-
riales, al afectar a la fracciéon hegemonica de los empresarios,
la financiera. Eso quiere decir que en México, la crisis eco-
nomica podia ser atribuida en su totalidad al presidente que
terminaba su mandato. Por su parte, Miguel de la Madrid
aparecia como el depositario de las esperanzas de supera-
cion del problema, y sufriria tan sélo el desgaste politico re-
sultante de las medidas de combate a la crisis que adopté du-
rante su propio mandato. En México, ademas de que la opo-
sicion era demasiado débil para convertir la insatisfaccion
popular en un desafio inmediato al régimen autoritario, el
calendario politico daba a Miguel de la Madrid seis anos pa-
ra superar la crisis antes de que una nueva eleccion presiden-
cial permitiese la manifestacion politica del conjunto de la
poblacién. En pocas palabras, una regla institucional no re-

? De acuerdo con Sidney Tarrow, Power in Movement — Social Movements,
Collective Action and Politics, Cambridge, Mass., Cambridge University Press,
1994, capitulos 4 y 5.
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lacionada a la cohesion de los regimenes sino a la relacion
entre ¢stos y el conjunto de los ciudadanos —el calendario po-
litico— parece haber contribuido para que el régimen de par-
tido dominante mexicano resistiera mejor el impacto inme-
diato de la crisis economica que el régimen militar brasileno.

En Brasil, por el contrario, el gobierno de Figueiredo y
el régimen militar acabaron sufriendo un doble impacto, pri-
mero por haber conducido el pais a la crisis econémica, y
después por tener que adoptar las medidas recesivas e infla-
cionarias que creyeron necesarias para combatirla. Ademas,
en contraste con México, la oposicion politica brasilena era
ya suficientemente fuerte para capitalizar en su propio bene-
ficio el impacto de las politicas de combate a la crisis toma-
das por el gobierno. De hecho, aparte de los partidos politi-
cos que ofrecian una considerable resistencia a las iniciativas
economicas del gobierno en el Congreso nacional, los gober-
nadores vinculados a la oposicion promovieron decenas de
manifestaciones politicas, realizadas entre enero y marzo de
1984, movilizando a cerca de 5 millones de personas para exi-
gir elecciones directas para Presidente de la Republica. A pe-
sar de que estas manifestaciones —la “Campana de la Direc-
tas"— no tuvieron la fuerza para provocar el cambio de la
forma de la eleccion presidencial establecida por la Constitu-
cion autoritaria de 1967, si contribuyeron a dividir la base
parlamentaria del régimen, permitiendo con ello que la opo-
sicion lograra llegar a la victoria con la eleccion de Tancredo
Neves en el Colegio Electoral, en enero de 1985.

Los eventos ligados a la eleccion presidencial mexicana
de 1988 permiten reforzar el argumento anterior. Aunque no
quepa aqui una historia detallada del periodo presidencial de
Miguel de la Madrid, no hay duda que durante su gestion el
Partido Accion Nacional (PAN) crecié notablemente a pesar
de los intentos por frenar su avance. Ademas, la gestion eco-
némica y tecnocratica de su gobierno llevé a la ruptura al in-
terior del PRI, en la formacion de la Corriente Democratica
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primero y luego en la del Partido de la Revolucion Democra-
tica (PRD). El PAN capto parte del apoyo empresarial y de cla-
se media, lo que le permitio mejorar su desempeno electoral,
en especial en el norte del pais y en las zonas urbanas. La ex-
propiacion de los bancos implementada en 1982 y la devalua-
cion tuvieron un papel muy importante pues produjeron
oleadas de malestar, desconfianza y hasta oposicion en secto-
res importantes del empresariado.? El PRD surgi6 de la alian-
za entre una disidencia de izquierda del PRI, formalizada en
1987,* y algunos partidos de izquierda. Esta alianza capté el
voto de sectores populares que antes respaldaban al PRI pero
que se apartaron de éste tanto por causa de pérdidas en sala-
rios y en subsidios ocasionadas por la politica econémica de
Miguel de la Madrid, como por la reduccion de los recursos
politico-econémicos que recibian a cambio de su vinculacion
al partido oficial.® Ese vaciamiento del PRI, tanto en favor de
la derecha como de la izquierda, provocé la “casi derrota”
electoral en las elecciones presidenciales de 1988.° La derro-

* Francisco Valdés Ugalde, “De la nacionalizacién de la banca a la refor-
ma del Estado: los empresarios y el nuevo orden mexicano”, en Maria Lore-
na Cook, Kevin Middlebrook y Juan Molinar Horcasitas (eds.), Las dimensio-
nes politicas de la reestructuracion economica, México, Cal y Arena, 1996. Una vi-
sion de conjunto de la accién colectiva de los empresarios en México se
encuentra en Ricardo Tirado, “Mexico: From the Political Call for Collecti-
ve Action to a Proposal for Free Market Economic Reform”, en Francisco
Durand y Eduardo Silva (ed.), Organized Business, Economic Change, and Demo-
cracy in Latin America, Coral Gables, Fla., North-South Center Press, 1998,

* Luis Javier Garrido, La ruptura. La corriente democrdtica del rri, Méxi-
co, Grijalbo, 1993.

5 Sobre la votacién de los trabajadores de los sindicatos tradicional-
mente ligados al PRI consultar Ilan Bizberg, “La crisis del corporativismo
mexicano”, Foro Inlernacional, abril-junio de 1990, publicacién de El Cole-
gio de México.

% De acuerdo con Denisse Dresser, “Muerte, modernizacién o meta-
morfosis del PRI: neoliberalismo y reforma partidaria en México”, en
Cook, Middlebrook y Molinar Horcacitas (eds.), op. cit.
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ta, digase de paso, fue evitada —segun gran parte de los ob-
servadores politicos— por medio de procedimientos fraudu-
lentos, hechos posibles por la inexistencia de un sistema inde-
pendiente de control tanto de la votacion como del escruti-
nio de los votos.” La conservacion del PRI en el poder se
debio, pues, al hecho de que el gobierno tenia el control del
proceso electoral mas que a las instituciones politico-partida-
rias que favorecian la cohesion de las €lites dirigentes.

De esa manera, la famosa cohesion del régimen de parti-
do dominante mexicano no fue suficiente para evitar —des-
pués de scis anos de gestion recesiva de la crisis combinada
con un giro liberal en la economia— que sus bases politicas
de sustentacién se erosionaran al punto de obligar al gobier-
no a emplear mecanismos fraudulentos contra los adversa-
rios en el afan de preservarlo.

El caso mexicano indica —y eso supone una restriccion
adicional a las hipotesis de Haggard y Kaufman— que en un
régimen autoritario o en proceso de democratizacion ni si-
quiera un alto grado de fraccionamiento de las élites politicas
puede ser suficiente para producir un cambio politico, inclu-
sive después de una crisis tan violenta como la de 1982, en la
medida en que el gobierno puede mantenerse, al menos du-
rante un tiempo, por medio de la fuerza y/o del fraude.

2) El analisis de Haggard y Kaufman sobre las causas de la
rapida liberalizacion econémica mexicana, en contraste con la
resistencia brasilena por adoptar reformas similares, muestra
todavia mas fragilidad. Es verdad que el sistema partidario bra-
silefio de la década de los anos 80 era mas fragmentado que el
mexicano y tal vez mas polarizado. Pero no se puede deducir
tan facilmente de esa comparacion la diferencia del timing de
los procesos de liberalizacién en ambos paises.

La explicacion de Haggard y Kaufman hace suponer que las

7 Véase Pablo Gonzilez Casanova (coord.), Segunda informe sobre la de-
mocracia: México el 6 de julio de 1988, México, Siglo XXI, 1990.
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reformas liberales y el “ajuste macroeconémico” son cuestiones
indiscutibles ~—y que los gobiernos, 0 por lo menos los jefes de
gobierno— asimilaron esa vision después de la crisis, dejando
tan solo como tinico problema la disciplina de las fuerzas poli-
ticas aliadas de los gobiernos deseosos de liberalizar sus paises.

Ahora bien, la historia politica de México y Brasil no per-
mite esa inferencia. En primer lugar, el sistema partidario
con el que contaba el presidente José Sarney (1985-1990) en
Brasil estaba lejos de ser fragmentado. Después de las elec-
ciones de 1986, el partido del presidente de la Republica, el
Partido del Movimiento Democratico Brasileno (PMDB),
obtuvo casi todos los gobernadores de los estados y mas de la
mitad del Congreso Nacional. Por el contrario, la oposicion
de izquierda con base popular obtuvo un poco mas del 10% de
los legisladores federales y ningtin gobernador de estado®. Es
cierto que el sistema partidario fue perdiendo consistencia a
lo largo del tiempo y que en las elecciones presidenciales de
1989 los candidatos de los principales partidos (el PMDB y el
Partido del Frente Liberal, PFL), tuvieron votaciones muy re-
ducidas. Pero lo que explica la pérdida de consistencia de la
base parlamentaria del gobierno era, precisamente, la difi-
cultad de llegar al consenso que Haggard y Kaufman dan por
sentado que existia. De hecho, los dirigentes politicos brasi-
lenos, en vez de adoptar de manera automatica el reformis-
mo liberal, se dividieron profundamente en torno a cuales
serian los procedimientos mas adecuados para salir de la cri-
sis. Oscilaron entre programas heterodoxos y ortodoxos de
estabilizacién monetaria y sélo al final del gobierno de Sar-
ney parecieron inclinarse por las salidas liberales a la crisis.
Si bien en el seno del gobierno habia divergencias y oscila-

®En 1986 el PMDB obtuvo el 53.4 de los diputados y su principal alia-
do, el Partido del Frente Liberal, 24.2%. En la misma época, sélo si inclui-
mos a los 5 partidos de oposicion de izquierda (PDT, PT, PSB, PC do B € PUB)
rebasamos el 10% de los diputados.
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ciones con respecto al liberalismo, en el Congreso la orien-
tacion dominante era nacional-desarollista, lo que se mate-
rializé juridicamente en la Constitucion de 1988. En lo que
se refiere al empresariado, sus asociaciones comenzaron a
defender politicas mads cercanas al liberalismo solo a partir
de la segunda mitad del gobierno de Sarney.

Asi, el caso brasileno muestra que la cuestion central se
refiere menos a la cohesion del sistema partidario que a la ra-
pidez y consistencia con que ocurre el proceso de conversion
de las élites dirigentes y del empresariado al reformismo li-
beral. Mientras las €lites brasilenas no lo asimilaron, el refor-
mismo liberal no pudo servir eficazmente de directriz para
las politicas del gobierno.

El examen de las condiciones de formulacion, adopcion y
ejecucion del Plan Real, que estabilizé la moneda en 1994 y pro-
fundizé el proceso de liberalizacion de la economia brasilena,
confirma este razonamiento. El plan fue adoptado por una
alianza de partidos politicos de centro y derecha al interior de
un sistema partidario mucho mas fragmentado y polarizado
que el que predominé en el periodo anterior, durante el gobier-
no de Sarney. Sin embargo, el plan expresaba una perspectiva
politico-ideoldgica liberal que para entonces se habia vuelto ya
mayoritaria entre las élites politicas brasilenas’. Aun asi, fue fun-
damental para su éxito el que el mecanismo de estabilizacion
que se adopté no haya traido consigo restricciones a los salarios.
Al contrario, produjo un aumento real de los salarios por causa
de la estabilizacion repentina de los precios.'

¢ En 1995, los tres partidos que apoyaron la eleccién de Cardoso su-
maban 35,4% de la Gimara de Diputados. Los acuerdo llevados a cabo
por el presidente electo con varios otros partidos permitieron formar
una mayoria de 75,8% deputados. Los 5 partidos de izquierda contaban
con el 21,3% de los diputados.

10 Sobre las condiciones sociopoliticas de la implantacién del Plan
Real, véase Brasilio Salium Jr., “Brasil bajo Cardoso: neoliberalismo y desa-
rrollismo”, en Foro Internacional, Vol. XL, octubre-diciembre, 2000, niim. 4,
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Hay que agregar que por mas que la perspectiva econé-
mica privatizante e internacionalizante sélo se haya tornado
dominante entre las €élites en los anos 90, la difusion del libe-
ralismo en el plano social ya era importante desde la segun-
da mitad de la década anterior cuando comenzaba a deter-
minar las formas de pensar del empresariado y de la clase
media, principalmente. Eso indica que, en regimenes demo-
craticos, el avance de ideas que serviran para conformar po-
liticas tiende a ser un proceso muy complejo que no envuel-
ve tan solo a la esfera politica (ni se limita al ambito nacio-
nal). De cualquier manera, lo que se desea subrayar aqui es
que en ambientes democriticos la mayor o menor fragmen-
tacion o polarizacion del sistema partidario tiende a tener un
peso menor en la explicacién de la adopcion exitosa de un
programa liberal de reformas econémicas.

El caso mexicano confirma la pertinencia de las restriccio-
nes ya hechas a la argumentacion de Haggard y Kaufman. El as-
censo de Miguel de la Madrid a la presidencia de la Repuiblica
significé un giro en direccién a la ortodoxia econémica y a la
perspectiva liberal. Su gobierno no sélo tenia afinidades con la
ortodoxia, sino que traté de recuperar la simpatia empresarial
—sacudida por la nacionalizacion de los bancos— con una re-
torica y una politica favorables a la iniciativa privada. Aun asi,
solamente llevé el ajuste macroeconémico ortodoxo hasta sus
ultimas consecuencias porque estaba convencido de la solidez
del dominio que tenia sobre el PRI, de la cohesion interna del
partido y del control que éste ejercia sobre las masas populares.
No obstante, los calculos del gobierno estaban, en parte, equi-
vocados. En primer lugar, el partido perdi6 apoyos importan-
tes. Una parte considerable del empresariado hizo oidos sor-
dos a las tentativas de reconciliacién del gobierno, y, al contra-
rio, respaldo el crecimiento del PAN a través de la Coparmex en
diferentes estados de la Republica, partido que acabé postulan-
do en 1988 a Manuel Clouthier, un lider empresarial que habia
vivido la expropiacion bancaria siendo lider del Consejo Coor-
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dinador Empresarial, como candidato a la presidencia de la
Repiiblica. Por otro lado, el ajuste macroeconémico iniciado
en 1982 y las reformas liberales implementadas a partir de una
fuerte apertura econémica en 1985 no pudieron ser afrontados
por el PRI sin que sobreviniera una ruptura del ala izquierda y
de los sectores mas afectados por la crisis y las reformas. La po-
litica recesiva y el inicio de la liberalizacion —ademas de las
posibilidades de su continuidad en caso de que Carlos Salinas
fuera escogido y elegido por el PRI para ser el proximo presi-
dente—, provocaron el fortalecimiento de la disidencia de iz-
quierda y el lanzamiento de la candidatura de Cuauhtémoc
Cardenas a la presidencia, en alianza con algunos partidos de
izquierda. Como ya vimos, esta alianza politico-electoral de iz-
quierda conto con el apoyo de una parte del movimiento sin-
dical y popular y de clases medias tradicionalmente priistas.
En segundo lugar, las presiones financieras externas, la
busqueda de un acercamiento con el empresariado, y la cri-
sis econdmica interna —manifestada en un aumento de la
inflacion a tres digitos— llevaron al gobierno de Miguel de
la Madrid a acoplar la candidatura de su secretario de Pro-
gramacion y Presupuesto, Carlos Salinas, a una estrategia de
concertacion entre Estado, representantes de los sectores
obrero y campesino del PRI y de los empresarios destinada a
mantener la liberalizacion de la economia, aunque ahora
anadiendo la estabilizacion de precios y salarios: el Pacto de
Solidaridad Econémica (PSE). En otras palabras, me parece
una hipétesis razonable localizar en el desgaste del régimen
y del PRI la causa de la importancia que tuvo el PSE como un
soporte politico adicional para la politica econémica y para
el candidato a la presidencia del gobierno de Miguel de la
Madrid."" Por si fuera poco, después de su discutible victoria,

1 Como se sabe, el Pacto sélo fue posible por el control del sindicalismo
por parte del Estado, asi como por el caracter centralizado de las organizacio-
nes empresariales mexicanas. Estos dos elementos no existian en Brasil.
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Carlos Salinas, ademas de renovar el Pacto —con el nombre
de Pacto para la Estabilidad Econdémica y el Crecimiento
(PECE) ", buscod conquistar la legitimidad por diversas for-
mas, (una de las mds importantes fue un programa social fo-
calizado de compensacion a los sectores pobres, el Programa
Nacional de Solidaridad. Este dltimo programa, en vez de
apoyarse en la vieja maquinaria del PRI, de hecho la hacia a
un lado y pretendia mantener una relacion directa entre el
presidente y los beneficiados, con la pretension de legitimar
o sustituir al propio PRI. Lo que serviria para reformar al par-
tido y adaptarlo a un ambiente politico mds competitivo.'?

3) Por ultimo, hay que senalar una ausencia sorprenden-
te en el estudio emprendido por Haggard y Kaufman sobre
las transiciones a la democracia. Los autores enfocan las co-
nexiones entre crisis econémica y democratizacion, investi-
gan cuidadosamente las condiciones politicas de la liberali-
zacion econdmica pero no examinan las relaciones entre la
crisis econoémica y ese proceso de liberalizacién. Ahora bien,
liberalizacion econémica y democratizacion politica son
modalidades distintas de cambio politico. Por eso, una in-
vestigacion sobre la posible secuencia a ser observada o no
entre ambos procesos en los paises afectados por una crisis
economica tan violenta como la de 1982 podria decir mucho
sobre las conexiones entre cambio econéomico y cambio po-
litico.

Ninguna de estas objeciones niega la tesis general de los
autores, de acuerdo con la cual institutions matter, ni pone en
tela de juicio la contribucion que el libro hace para superar

12 Una exposicién técnica de los planos puede ser consuitada en Pe-
dro Aspe Armella, El camino mexicano de la transformacién econémica, Méxi-
co, Fondo de Cultura Econémica, 1993. Para una analisis de la relaciéon en-
tre el gobierno y los empresarios en el marco del sk, véase Elvira Conche-
ro Borquez, El gran acuerdo — gobierno y empresarios en la modernizacion
salinista, México, UNAM-IE/Era, 1996.

I* Cfr. Dresser, op. cit.
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los analisis de las transiciones politicas que daban un peso ex-
cesivo a los actores, como los que predominaron en los anos
80. Los autores muestran también que las oscilaciones bruscas
de la economia pueden efectivamente, en ciertas circunstan-
cias, impulsar el cambio politico. Lo que se pone en duda
aqui es el caracter primordial que los autores otorgan a cier-
tas instituciones politicas como si fuesen “circunstancias” que
pueden explicar tanto la conversion de la crisis economica en
cambio politico como la puesta en marcha mas o menos rapi-
da de los programas de liberalizacion de la economia. En
efecto, como se ha mostrado, las instituciones politicas pro-
ductoras de mayor o menor cohesion entre las élites dirigen-
tes y control sobre la sociedad tienen un peso considerable-
mente menor del que les atribuyen Haggard y Kaufman.

De hecho, hay otras caracteristicas institucionales y socia-
les que deben ser tomadas en cuenta para explicar el cambio
o permanencia del régimen politico, en particular aquellas
que favorecen o dificultan la movilizacion de los sectores opo-
sitores y la mayor o menor cohesion de las élites en torno a
cierta orientacion economica. De esta manera, cuando la opo-
sicion no encuentra oportunidades satisfactorias de moviliza-
cion, la ausencia de hendiduras visibles entre las élites dirigen-
tes no constituye una buena prueba de su cohesion. Por otro
lado, los gobicrnos tienden a debilitarse politicamente aun si
cuentan con sistemas de partidos poco fragmentados o de par-
tido dominante cuando existen divisiones profundas entre las
élites en lo que respecta a su orientacion politica o econémica.

11

El trabajo de Jaime Marques-Pereira y Bruno Théret es una
comparacion directa de los casos de México y Brasil. Su pro-
blema central es explicar las divergencias de orientacion eco-
noémica surgidas hace algunas décadas entre dos paises cuyo
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patrén de desarrollo anterior era muy similar. Su perspectiva
tedrica es regulacionista, es decir, adoptan una variante insti-
tucionalista del marxismo, que enfatiza la importancia de los
marcos institucionales —econoémicas, sociales y politicos—
en el funcionamiento de la vida econémica, y que entiende
que las otras dimensiones de la vida social —politica, cultura
y sociedad— tienen ldgicas propias de operacion, que no se
deducen de la economia.

De acuerdo con los autores, hasta 1970 México y Brasil
tuvieron en comun la misma estrategia de desarrollo, la in-
dustrializacién por substitucion de importaciones (1SI), y una
extraordinaria desigualdad social heredada del periodo colo-
nial. La raiz de la divergencia en las trayectorias de los dos
paises a partir de 1970 estaria, seglin Marques-Pereira y Thé-
ret, en la mayor o menor legitimidad de sus Estados y en las
formas distintas de articulacion institucional entre Estado y
sociedad. Como consecuencia de las diferencias de legitimi-
dad, su estabilidad politica dependeria en mayor o menor me-
dida de su desempeio econémico, esto es, del crecimiento.

El Estado mexicano, surgido de una revolucién con gran
participacién popular, tendria por eso una gran legitimidad
y una alta capacidad de articularse con una sociedad civil (en
un pais con un relativo grado de integraciéon nacional). Por
el contrario, el Estado brasileno, sin origen revolucionario,
padeceria de bajos niveles de legitimidad y poca capacidad
de encuadramiento politico de una sociedad civil por lo de-
mas marcada por la falta de integracién nacional. Esas dife-
rencias se habrian expresado en modos distintos de regula-
cion social, es decir, en patrones distintos de vinculacion en-
tre politica y economia —patrones divergentes de politica
fiscal y monetaria, de vinculacién entre grupos sociales y el
Estado, de relaciéon con el orden mundial, etc.

De esa manera, la alta dosis de legitimidad politica del Es-
tado mexicano habria tornado poco relevante para su estabili-
dad la legitimidad derivada del crecimiento econémico. Por
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eso, desde los anos 40 hasta finales de los anos 60, aunque hu-
biera habido un crecimiento continuo de la produccion na-
cional, la politica economica del Estado mexicano fue “mone-
tarista” y su objetivo basico fue el equilibrio de las cuentas pu-
blicas y la estabilidad monetaria. Otra dimension del control
estricto del Estado sobre la sociedad era el sistema corporati-
vo, por medio del cual el Partido Revolucionario Institucional
organizaba las diversas categorias de trabajadores (campesi-
nos, asalariados urbanos y auténomos). A través de ese sistema
se canalizaban las demandas y se distribuian recursos de todo
tipo, inclusive empleos (por un lado, los sindicatos se vincula-
ban al PRI, y por el otro funcionaban con un sistema de closed-
shop que permitia que intermediaran todas las relaciones de
trabajo). Los autores sustentan, ademas, que el Estado Mexi-
cano, por causa de sus fundamentos revolucionarios, adopto
como su ideologia basica el nacionalismo politico y cultural,
pero no el econémico. En contrapunto con eso, el déficit de
legitimidad politica del Estado brasilenio y lo incompleto de la
nacion habrian hecho del crecimiento de la economia un ele-
mento clave para su legitimidad. Por eso, la politica economi-
ca caracteristica del Estado brasileno habria sido el “estructu-
ralismo”, cuya caracteristica central era hacer prioritario el
crecimiento economico y, en aras de eso, mantener una cierta
tolerancia fiscal y monetaria que convirtio a la inflacion en un
rasgo endémico de la economia. Para Marques-Pereira y Thé-
ret, el caracter cronico de la inflacion es indicativo de la inca-
pacidad del Estado de encuadrar previamente el conflicto dis-
tributivo entre los varios segmentos de las élites dominantes y
los sectores dominados. La inflacién es una manera de hacer-
lo ex post, con menores costos politicos.

Esta caracteristica general de la relacion entre el Estado
y la sociedad en Brasil seria confirmada por la variante clien-
telista en que se vinculan los varios segmentos sociales y el Es-
tado. El clientelismo expresaria tanto la fragmentacion de las
€lites en el plano social como la incapacidad del Estado de ar-
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ticularlas. Sin embargo, clientelismo y corporativismo no se-
rian de manera alguna excluyentes, ya sea en México o en
Brasil. Para los autores, lo que de hecho sucede es que en
México el dominio de la variante corporativa significa que la
distribucion de los recursos y la canalizacion de las deman-
das de la clientela se subordinan a la organizacion estatal-
partidaria corporativa. La diferencia con Brasil es que alli las
corporaciones nunca tuvicron una posicion central en la dis-
tribucion de los recursos publicos. Por ultimo, el nacionalis-
mo, deflinido en términos econémicos, ha sido la orientacion
ideol6gica dominante en lo que respecta a las relaciones de
ese pais con el exterior, reforzando el papel del crecimiento
economico como la base de legitimacion del Estado.

En sintesis, para Marques-Pereira y Théret, Brasil y Méxi-
co, aun siendo sociedades marcadas por una extrema desi-
gualdad y habiendo sido moldeadas por la misma estrategia
de desarrollo (18I), contrastan por el tipo de Estado y de insti-
tuciones sociales: Brasil experimentaba déficit de legitimidad
y empleaba el estructuralismo, el clientelismo y el nacionalis-
mo econdomico como instrumentos de regulacion social; en
contraste, México disponia de amplia legitimidad politica y re-
curria al monetarismo, al corporativismo y al nacionalismo po-
litico y cultural como instrumentos de regulacion social.

El argumento basico de Marques-Percira y Théret sostie-
ne que de los anos 70 en adelante, las trayectorias mexicana
y brasilena resultaron de la accion de sus respectivos patro-
nes institucionales, y de las disponibilidades de recursos a
partir del momento en que sus economias entraron en crisis
al alcanzar ¢l techo de la fase de industrializacion de bienes
de consumo durables.

En México, aunque las manifestaciones estudiantiles de
1968 y los movimientos guerrilleros de principio de la década
de 1970 hayan sido, en la optica de los autores, expresiones de
la crisis de la industrializacion substitutiva, las élites locales in-
terpretaron tales procesos como ingredientes de una crisis
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meramente politica. Asi, para contrarrestar esta crisis, y en
especial para revertir la tendencia de la izquierda a abando-
nar el PRI, se eché mano de la gran disponibilidad de recur-
sos originados por el alza de los precios del petroleo y de la
superoferta de préstamos internacionales que le sigui6é para
distribuir ingreso, sobre todo entre las clases populares. De
esa manera, se dejo atras el “desarrollo estabilizador”, es de-
cir la cuidadosa gestion economica mantenida entre los anos
de 1940 y 1970, periodo a cuyo término vio la luz lo que se
conocio como el “desarrollo compartido™. Por otro lado, des-
de el punto de vista econdmico, los mexicanos habian apro-
vechado la bonanza de préstamos internacionales de los
anos 70 para desarrollar un proyecto mas liberal de integra-
cion al mercado mundial, expandiendo la produccion de pe-
troleo y dando inicio a la industria maquiladora para aumen-
tar la oferta de empleos.

De acuerdo con los autores, en la década de los 80, des-
pués de la crisis de la deuda, las élites mexicanas siguieron
actuando con confianza en la legitimidad que la Revolucion
habia legado y en la capacidad de articulacion del PRIy de las
corporaciones bajo su control. Por eso impusieron un ajuste
economico brutal a la sociedad como medio para superar la
crisis, con consecuencias extremadamente negativas para los
trabajadores, que perdieron empleos e ingreso. Ademas, co-
mo en los viejos tiempos del “desarrollo estabilizador”, die-
ron prioridad al ajuste macroeconémico interno (ajuste fis-
cal), esperando con eso alcanzar un ajuste en la balanza de
pagos. Al mismo tiempo, intensificaron el giro liberal ¢ inter-
nacionalizante que habian iniciado en los anos 70, con ¢l ob-
jeto de reconquistar el apoyo empresarial que habia dismi-
nuido con la crisis y la nacionalizacion de los bancos. Asi, a
partir de 1985 dieron inicio a la apertura comercial, a las pri-
vatizaciones y, ya en los anos 90, integraron el pais al TLCAN.

En Brasil, la respuesta gubernamental a la crisis indus-
trial de inicios de los anos 70 y a la crisis politica por ella ori-
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ginada fue aprovechar la superoferta internacional de capi-
tales para intensificar la industrializacion, esto es, para ex-
pandir la industria de bienes de capital. El déficit de legitimi-
dad politica derivado de la naturaleza incompleta del Estado-
Nacion habia impuesto la busqueda del crecimiento a
cualquier precio, el “desarrollo a marchas forzadas”, destina-
do a completar el sistema industrial, “cerrarlo” en términos
nacionales, inclusive a expensas del aumento de la desigual-
dad social. Asi, a diferencia de México, la crisis del régimen
de acumulacién excluyente (fase de substitucion de importa-
ciones de bienes durables de consumo) habia sido enfrenta-
da en Brasil con un esfuerzo mayor de crecimiento para
compensar el déficit de legitimidad politica.

En los anos 80, ese déficit impidio que las élites dirigen-
tes brasilenas dieran prioridad al ajuste econémico interno
como via de salida para la crisis. Trataron, por el contrario,
de evitar sus consecuencias, social y politicamente nefastas,
todavia mas porque no tenian un control razonable de las
masas. Por eso, la prioridad se dirigio al ajuste de la balanza
de pagos y del comercio exterior. Como resultado del esfuer-
zo de ajuste del sector externo y de la relativa proteccion que
se concedié al aparato productivo, los impulsos inflaciona-
rios se intensificaron, en senal de la agudizacion de los con-
flictos distributivos y de la debilidad politica del Estado. La
respuesta brasilena a la crisis fue consistente con la baja legi-
timidad politica de su Estado, con la busqueda del creci-
miento economico y con el nacionalismo econémico.

Aunque no haga justicia al vigor y a la complejidad del
trabajo analizado, esta breve exposicion permite hacer las si-
guientes observaciones:

1) Las respuestas de politica econémica dadas por Brasil
y México en las décadas de 70 y 80 no parecen ser muy con-
sistentes con la hipétesis que vincula mayor o menor legiti-
midad politica a la basqueda mds o menos intensa del creci-
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miento economico. O mejor, solamente las respuestas dadas
en la década de 1980 parecen adecuadas. La amplia legitimi-
dad y el control politico del Estado mexicano sobre las orga-
nizaciones sociales dieron suficiente seguridad a los gober-
nantes para realizar politicas economicas ortodoxas y recesi-
vas. De la misma manera, el Estado brasileno se vio en la
obligacion de evitar un exceso de oposicion politica de “los
de abajo” por causa de su baja legitimidad politica. Sin em-
bargo, ¢por qué, entonces, segun los autores, Brasil exacerbo
las tensiones sociales durante la década de 1970 al tratar de
intensificar su industrializacion, en lugar de usar los recursos
disponibles para reducir las tensiones sociales y politicas, por
medio de un programa de desarrollo mas ficil, tal como el
reivindicado por el empresariado? ;Y México? ¢Por qué en
los anos 70 sus ¢lites no confiaron en la legitimidad y el con-
trol politico del Estado para profundizar la industrializacion
con mayores recursos en vez de distribuirlos ? En fin, en la
década de 1970, Brasil y México no parecen haber manteni-
do opciones coherentes con sus instituciones. Ademas, llega
a ser sorprendente que en la década de 1980, cuando mayo-
res eran los aprietos econdmicos de las economias brasilena
y mexicana como resultado de la interrupcion casi completa
de los flujos externos de financiamiento, las instituciones ba-
sicas, segun Marques-Pereira y Théret, hayan operado con ta-
mana eficacia

2) La tentativa de vincular politica econémica y, mas am-
pliamente, las instituciones que articulan al Estado y la socie-
dad a la fuerza y/o debilidad de la legitimidad de los estados
mexicano y brasileno fue capaz de producir hipotesis expli-
cativas audaces y estimulantes.

Sin embargo, la manera como los autores emplean el con-
cepto de legitimidad politica se presta a equivocos. Aunque se
trate de un concepto de significado muy variable, por lo ge-
neral se refiere a la correspondencia entre cierta forma de
ejercer el poder o de alcanzarlo y los valores predominantes



128 BRASILIO SALLUM JR.

en una comunidad politica: sus creencias. Eso significa que un
Estado puede no tener origenes revolucionarios y, aun asi,
promover acciones que sean consideradas politicamente tan
legitimas como las de un Estado fundado por una revolucion.
Todo depende de las creencias predominantes en la sociedad
en cueslion. Asi, el Estado mexicano no debe ser considera-
do legitimo s6lo por su origen revolucionario, sino porque
sus politicas corresponden a los valores “de la revolucién”, la
justicia social y ¢l nacionalismo, en la medida en que ellos
constituyan aiin una aspiracion dominante. Aun cuando no
se pretenda aqui mucha precision al respecto, cabe admitir
que entre los valores “revolucionarios” se encuentre la obliga-
cion del Estado de distribuir una parte de la riqueza nacional
entre los mas pobres. De esa manera, la distribucion de rique-
za por el Estado mexicano era parte —solamente parte, su-
brayese— del “contrato” revolucionario, y su legitimidad po-
litica suponia también una conexién con la economia. De
modo similar, el crecimiento econémico y la expansion del
empleo eran parte de los mecanismos de legitimacion del Es-
tado brasileno, no porque éste tuviera un déficit de legitimi-
dad politica, sino porque ellos constituian la materializacion
de la ideologia desarrollista, creencia dominante en la socie-
dad brasileiia por lo menos de los anos 40 en adelante. De
nuevo, subrayese que eran parte de los mecanismos de legiti-
macion, pues a partir de la Segunda Guerra Mundial, si no
antes, el ideario democratico se difundié ampliamente en la
sociedad brasilena y, por eso, se convirtié en un elemento ca-
paz de otorgar cierta legitimidad a los gobernantes. Inclusive
la coalicion civil-militar que promovio el golpe de 1964 baso
en los ideales democraticos, no importa con qué grado de
credibilidad, su justificacion para romper el orden constitu-
cional. En México, ¢l ideario democratico, encarnado en el
proceso electoral competitivo, sélo parece haber jugado un
papel legitimador después de la reforma electoral de 1978 y,
en particular, después de 1982, por el desgaste que significo
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para el régimen la crisis economica y la politica ortodoxa de
estabilizacion.' Antes de estos momentos, las elecciones, ade-
mas de permitir renovar los cuadros politicos del régimen,
funcionaban sobre todo como un mecanismo que el Estado
empleaba para identificar los focos de resistencia al ejercicio
de su poder, para eventualmente diluirlos, y para obtener de
las masas populares la confirmacion periodica de la legitimi-
dad del PRI como el partido de la Revolucion'™.Se puede de-
cir ademas que las elecciones también eran una fuente de le-
gitimidad del régimen hacia el extranjero pues demostraban
que el pais no era gobernado por una dictadura.

3) Aunque no sea posible reconstruir aqui paso a paso los
argumentos de Marques-Pereira y Théret, es perceptible que
a medida que avanzan en el texto van abandonando las hipo-
tesis iniciales e insertando, cada vez mas, las instituciones en
el contexto de las luchas sociopoliticas, de las cuales, en efec-
to, hacen parte. Sin embargo, esa operacion ocurre sin que se
adviertan sus consecuencias teoricas. Asi, cuando resulta difi-
cil mostrar que las instituciones permiten “deducir” conduc-
tas, los autores pasan a destacar la manera como las circuns-
tancias historicas hacen que las instituciones sean interpreta-
das de un modo o del otro. Por ejemplo: Marques-Pereira y
Théret subrayan, como ya se senalo, que la guerrilla de los
anos 70 en México hizo que la crisis econémica fuera percibi-
da como politica, lo que habria reorientado provisionalmen-
te la accion del gobierno hacia la distribucion, al contrario de

1 De acuerdo con Kevin Middlebrook, “Liberalizacao politica num re-
gime autoritario”, en G. O'Donnel, P. Schmitter y L. Whitehead (eds.),
Transigées do regime autoritario — América Latina, Sao Paulo, Ed. Vértice, 1988.

15 La caracterizacién es sumaria. Anilisis bastante matizados de las
elecciones mexicanas durante el periodo referido pueden ser encontradas
en Adridan Gurza Lavalle, “A longa transicio: elei¢oes e regime politico no
México", en Novos Estudos Cebrap, nim. 58, Sao Paulo, 2000, y en Silvia G6-
mez Tagle, La transicion inconclusa — Treinta arios de elecciones en México, Mé-
xico, El Colegio de México, 1997, caps, 1 y 2.
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lo que supondria su funcionamiento “normal”, poco depen-
diente de la economia para sustentar una legitimidad nacida
de la Revolucion de 1910. Y atn mas, los procesos sociales mas
amplios que atraviesan las sociedades pasan a ser tomados co-
mo desafios al conjunto de las instituciones de cada sociedad
sin que eso adquiera cualquier expresion teérica. El proceso
de democratizacion brasileno, por ejemplo, impuso ciertas
condiciones al funcionamiento de las instituciones. Estas no
habrian funcionado en la década de los 80 como lo hicieron
en la de los 70. Eso es verdad. Pero habria que reclaborar la
teoria para incorporar esa diferencia.

I

El analisis comparado abre grandes perspectivas para la ex-
plicacion de semejanzas y divergencias entre procesos histo-
ricos de paises distintos. Sin embargo, la comparacién es un
m¢étodo de dificil manejo, aunque inspire muchas veces la
creencia vana de que los cientificos sociales pueden reprodu-
cir con ¢€xito los procedimientos empleados tan eficazmente
por los cientificos de la naturaleza en sus laboratorios.

Los dos intentos comparativos que examiné son muy dis-
tintos pero no necesariamente excluyentes. Me parece que
los resultados son menos fructiferos cuando se usa, como lo
hacen Haggard y Kaufman, un método de anilisis que simu-
la la correlacion estadistica, pero con un nimero de casos in-
suficiente para ese fin. La esperanza de encontrar una varia-
ble que correlacione los casos inhibe la consideracion de las
diferencias cualitativas entre los paises seleccionados sin la
recompensa de la seguridad que un niimero de casos estadis-
ticamente significativo puede proporcionar. Aun asi, no hay
duda de que estudios como el de Haggard y Kaufman son
positivos desde el punto de vista cientifico, pues producen
conocimiento nuevo, ademas de estimular investigaciones
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adicionales. Ya mencionamos algunas de sus contribuciones.

De cualquier modo, parece mas ventajoso estudiar dos o
tres casos cuidadosamente escogidos con el objeto de exami-
nar hipotesis causales especificas, como lo hacen Marques-
Pereira y Théret. Al proceder de esa manera se tiene la opor-
tunidad de examinar las diferencias cualitativas que vinculan
mas de una esfera social y elaborar un cuadro mas complejo
de los casos escogidos.

La seleccion cuidadosa de los casos es tanto mas impor-
tante porque las sociedades nacionales —los “casos” en cues-
tion—, ademas de ser portadoras de variadas caracteristicas
“internas”, ocupan posiciones muy diferenciadas en un siste-
ma social de sociedades bastante jerarquizado. Esto ofrece
oportunidades e impone condicionantes estratégicos bastan-
te diversos para cada una de ellas en cada etapa de desarro-
llo del sistema mundial. Si este contexto, o su alteracion, fue-
ran considerados relevantes en la explicacion de los cambios
politicos investigados —como es el caso de este articulo—,
entonces la opcion metodologica de Haggard y Kaufman no
se ajusta adecuadamente, pues alli las sociedades son trata-
das como unidades aisladas.

De cualquier manera, las dos formas de institucionalis-
mo podrian ganar mucho en caso de que insertaran las ins-
tituciones que enfocan en la praxis histérica, esto es, en el
proceso de reproduccion y transformacion no solo del siste-
ma mundial sino de cada una de las sociedades. Esto seria
posible porque, si bien las instituciones dominan por lo ge-
neral la vida social regulando su proceso de reproduccion,
ellas pierden su capacidad de regulacion en los momentos
de crisis, son rebasadas y destruidas, por lo menos en parte,
por la dinamica ya sea del sistema como un todo o de cada
sociedad. Nacen asi otras formas de sociedad, estructuradas
de modo distinto y reguladas por instituciones nuevas o mo-
dificadas.

Dentro de esta perspectiva, sugiero a continuacion un es-
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quema interpretativo distinto para los cambios politicos ocurri-
dos en Brasil y México desde los anos 70, aunque dicho esque-
ma esté sostenido por los textos antes discutidos. De hecho, el
esquema debe ser visto como un complemento a las evaluacio-
nes criticas efectuadas con anterioridad. De sobra esta decir
que las sugerencias presentadas no deben ser tomadas sino co-
mo hipotesis a ser o no confirmadas en futuras investigaciones.

a) El cuadro de las diferencias institucionales entre Brasil y
México, disenado por Marques-Pereira y Théret, constituye de
manera general una buena descripcion de los patrones tradi-
cionales de regulacion de las relaciones Estado-sociedad en los
dos paises. Sin embargo, no parece que las caracteristicas insti-
tucionales destacadas por ellos estén vinculadas al tipo de legi-
timacién que identifican —principalmente politico, de un la-
do, y econoémico, del otro— ni que las instituciones citadas ha-
yan regulado de modo tan constante la historia de los dos
paises. Por el contrario, tanto en México como en Brasil el pe-
riodo de vigencia de esas instituciones y de los estados que las
unifican se inicia en los anos 30 y se prolonga hasta la crisis de
la deuda externa de los anos 80, aunque sea necesario recono-
cer que ya en los anos 70 su funcionamiento habia sufrido al-
gun trastorno. Cada uno de esos estados materializa distintas
coaliciones sociopoliticas. Podriamos llamarlos, de manera sin-
tética, Estado posrevolucionario mexicano y Estado varguista.'®
A partir de la crisis econémica de 1982, el conjunto de las insti-
tuciones comenzo a perder su capacidad de regulacion, pues

16 EI término Estado varguista hace referencia a Getiilio Vargas, politi-
co que encabezé el movimiento civico-militar de 1930 y goberné Brasil des-
de ese ano hasta 1945 y, posteriormente, entre 1950 y 1954, afio en que se
quito la vida. Bajo su mando se conformaron las caracteristicas bdsicas del
Estado que, a lo largo de diversos regimenes politicos, perduré en Brasil has-
ta la década de 1980. Aunque Lazaro Cirdenas haya sido la figura politica
mids importante en la consolidacién institucional del Estado moderno mexi-
cano, seria muy parcial y poco adecuado denominar al Estado posrevolucio-
nario como Estado cardenista, por analogia con el Estado varguista.
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su base de sustentacion sociopolitica entré en conflicto con
ellas, lo que inicio un periodo de transicion politica mas o me-
nos acelerado —democratizacion politica en Brasil y liberaliza-
cion economica en México. Eso significa que en la década de
1980 los cuadros institucionales anteriores perdieron capaci-
dad de regular la dindmica social.'”

b) Los estados mexicano y brasileno tenian, de hecho,
distintos modos de regulacion, de acuerdo con las ideologias
dominantes en cada una de las sociedades. No haré aqui un
examen de los valores predominantes en México y Brasil. Se-
ria insensato siquiera pretenderlo en el ambito de este arti-
culo y sin haber realizado una investigacion especifica al res-
pecto. Cabe resaltar, sin embargo, que inclusive cuando la bi-
bliografia disponible permite identificar elementos comunes
a los dos paises, como el nacionalismo y el industrialismo,
ellos aparecen en combinaciones y tonalidades muy distin-
tas. Marques-Pereira y Théret lo notaron a propésito del na-
cionalismo, como lo mostré anteriormente. Aun cuando ha-
ya muchos componentes importantes a considerar en la de-
terminacion de esas diferencias (las distintas posiciones
geopoliticas, por ejemplo), destaco aqui uno inevitable para
cualquier sociologo: la relacion de cada Estado con las masas
populares. En México, el Estado moderno nacié de una in-
surreccion victoriosa que tuvo una fuerte participacion po-
pular, que si bien afecté a la antigua oligarquia latifundista,
no cuestiono en lo fundamental el desarrollo del capitalis-
mo. Ya fue dicho incluso que la Revolucion mexicana y el Es-
tado posrevolucionario fueron, ante todo, populistas.'® En

7 Un excelente andlisis de las diferentes reacciones de los paises lati-
noamericanos frente a la crisis de 1929 y a la depresién de los anos 30 y,
posteriormente, en relacién a la crisis de los anos 80, puede ser consulta-
do en Angus Maddison, Two Crisis: Lalin America and Asia, 1929-38 and
1973-1983, Paris, OECD, 1985.

18 Véase Arnaldo Cérdoba, La formacion del poder politico en México, Mé-
xico, Era, 1972.
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Brasil, el Estado varguista nacié de un movimiento armado
encabezado por facciones de las élites civiles oligarquicas, si-
tuadas en la periferia del poder politico, contra un Estado li-
beral-oligarquico. La coalicion sociopolitica que comando
este Estado tenia raices materiales muy diversificadas y tuvo
como expresion ideoldgica el desarrollismo en sus varias
acepciones. La participacion popular en este pacto politico
fue siempre subalterna, como la de un socio residual del cre-
cimiento econémico —por medio del crecimiento del em-
pleo— y de un actor politico dependiente. Las masas rurales
sicmpre estuvieron excluidas del pacto desarrollista.

¢) Las diferencias en el peso politico de las masas popula-
res en la constitucion y reproduccion del Estado moderno en
México y en Brasil produjeron formas muy distintas de ejerci-
cio del podery, por lo tanto, de vinculacién de su legitimidad
con la economia. Mientras que la reproduccion de la legitimi-
dad politica del Estado mexicano implicaba perpetuar la
creencia en su naturaleza revolucionaria basada en el pacto re-
distributivo y en el nacionalismo, en Brasil la cuestion clave
fue siempre crecer de forma a asegurar la existencia de opor-
tunidades de enriquecimiento para todos los segmentos de las
clases propietarias, y de participacion en el crecimiento del in-
greso, sobre todo a través del empleo, para las masas urbanas.

Es por eso que en México la preservacion de la legitimi-
dad y de la fuerza politica del Estado envolvio siempre la dis-
tribucion de recursos materiales para la base de la sociedad y
para los sectores medios, haciendo uso de recursos publicos
como de préstamos externos. Eso fue sustentado por el Esta-
do posrevolucionario en casi todas las épocas, especialmente a
partir del periodo del “desarrollo estabilizador”. Los recursos
distribuidos podian ser subsidios alimentarios, de vivienda, fi-
nancieros, precios de bienes y servicios publicos, recursos rela-
cionados con el uso de la tierra (reforma agraria), urbanos,
etc. De esa manera, la dimension economica de la legitimidad
politica del Estado mexicano estuvo basada hasta la crisis de
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los anos 80 en la distribucion de recursos, a través sobre todo de
mecanismos clientelares y corporativos administrados por el
Partido Revolucionario Institucional, fundido con el Estado.!

En Brasil, por lo contrario, como subrayan Marques-Pe-
reira y Théret, la fragilidad del sector popular siempre difi-
culto ajustes ex ante, dada la fuerza politica que eso otorgaba
a las varias fracciones de la clase propietaria frente al Estado.
Esa relativa debilidad del Estado hizo de la politica de creci-
miento economico acelerado un aspecto importante de su
legitimacion politica frente a las clases propictarias, asi como
la expansion del empleo fue la via por medio de la cual se
materializaba la participacion popular en el crecimiento. La
inflacion permitia reajustes ex post de la distribucion de la ri-
queza generada y, en especial, resultaba un mecanismo
usual, aunque no reconocido, para limitar el aumento de
participacion de “los de abajo” en los incrementos del ingre-
so. En sintesis, las legitimidades politicas de los estados me-
xicano y brasileno tuvieron bases economicas de sustenta-
cion muy diversas en funcion de las diferencias de posicion
del sector popular en la vida politica de cada uno de los pai-
ses —por un lado, distribucion continua pero parsimoniosa
de propiedades y medios de vida y, por el otro, crecimiento
econémico continuo y expansion del empleo.

d) Una de las consecuencias clave de esa redefinicion de
las relaciones entre economia y legitimidad politica es que el
cambio de las circunstancias internacionales en los anos seten-
ta —el choque del petrodleo y la expansion extraordinaria de
la disponibilidad de recursos internacionales—, aun cuando
afecto a México y Brasil en modos diferentes, no provocd, por
lo menos hasta las moratorias de 1982, ninguna alteracion ra-
dical en sus patrones basicos de reproduccion politica.

19 No hay novedad en esto. Recuérdese la definicién sintética de Esta-
do posrevolucionario mexicano proporcionada por Octavio Paz en El ogro
[filantropico.
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Asi, en México, con la abundancia de los recursos prove-
nientes de las exportaciones de petréleo y de préstamos inter-
nacionales, el Estado expandié de manera impresionante su
politica de distribucion, por medio del otorgamiento de sub-
sidios al campo, la industria y al consumo, o por la ampliacién
excepcional de la inversion y del empleo ptblico. La abun-
dancia de recursos permitié el intento por parte del gobierno
de revitalizar el modelo de sustitucion de importaciones que
se habia agotado, pero sobre ¢l cual estaba basada gran parte
de la legitimidad del régimen politico. Con ello el Estado pu-
do ampliar la participacion de los sectores populares, de las
clases medias y del empresariado en el tesoro publico.?

En lo que se refiere a Brasil, a pesar del gran aumento
del costo de las importaciones de petroleo, la abundancia de
préstamos internacionales a bajo costo permitié mantener
tasas positivas de crecimiento del PIB, por medio de una po-
litica de “profundizacién” industrial, esto es, de desarrollo
de los sectores de insumos industriales y de bienes de capital.
Esta politica, materializada en el Segundo Plan Nacional de
Desarrollo, lanzado en 1974, aun cuando contrariara a bue-
na parte del empresariado industrial, que deseaba un creci-
miento mas “horizontal”, hizo posible expandir el ingreso de
las clases populares por medio de una politica de aumento
real de los salarios menores, contrario a lo que afirman Mar-
ques-Pereira y Théret.?! Esta breve descripcion muestra, ade-

20 Para un examen del crecimiento de la masa y de la distribucién de
los recursos estatales en México durante el periodo del llamado “desarro-
Hlo compartido”, véase Angus Maddison and Associates, Brazil and Mexico.
The political economy of poverty, equity, and growth, publicado para el Banco
Mundial, Oxford, Oxford University Press, 1992, pp. 154-160.

?! Véase Antonio B. Castro y Francisco . de Souza, A economia brasilei-
ra em marcha forzada, Rio de Janeiro, Paz e Terra, 1985, y . R. Wells, “Bra-
zil and post-73 crisis and the International Economy”, en R. Thorp y L.
Whitehead (eds.), Inflation and Stabilization in Latin America, Londres, Mac-
millan Press, 1979.
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mas, que los dilemas politicos que distinguen a México y Bra-
sil significaron sutilezas mucho mayores que la simple dis-
yuntiva “distribuir versus crecer”. Se trata también de distin-
guir entre formas de crecimiento y, como ya indicamos, for-
mas de distribucion. Esto tornaria el analisis menos rigido y
permitiria captar disputas y alternancias al interior de las
coaliciones de sustentacion de cada uno de los Estados.

e) A partir de 1982, la crisis de la deuda externa hizo que
los Estados mexicano y brasilenio perdieran sus condiciones
materiales de reproduccion. De hecho, las propias condicio-
nes materiales que daban sustento economico a su legitima-
cion politica se contrajeron brutalmente. Como se vera, las
consecuencias politicas de ello seran muy diferentes para
México y para Brasil. De cualquier manera, a partir de las
moratorias de agosto y diciembre de 1982, tanto los que con-
trolaban el timén del Estado como las asociaciones y corrien-
tes empresariales, de clase media y de trabajadores —que
ocupaban diversas posiciones al interior de la coalicion poli-
tica dominante y entre los dominados— pasaron a actuar de
maneras que tendieron a divergir de su patrén usual de com-
portamiento. La reducciéon drastica de recursos y las oscila-
ciones de la coyuntura dificultaron responder a las expecta-
tivas habituales de los varios segmentos sociales por parte de
los gobiernos en turno. En México, el Estado oscilo brusca-
mente entre una politica de corte populista radical, con la
expropiacion de la banca, y una “contrarrevolucionaria”, ba-
sada en una reorientacion del régimen de acumulacion favo-
rable a los empresarios y en detrimento de los ingresos de los
asalariados. En Brasil, el Estado oscil6é entre penalizar a las
empresas estatales y a los asalariados, en un primer momen-
to, durante el régimen militar, e imponer restricciones a las
grandes empresas privadas, después del fin del régimen mi-
litar en 1985. Esos movimientos abruptos de los que mante-
nian el timén del Estado y las consecuentes reacciones de los
grupos afectados tendieron a romper tanto la fuerza de las



138 BRASILIO SALLUM JR.

instituciones reguladoras de la relacion Estado-sociedad co-
mo la fuerza de las instituciones que antes preservaban la
unidad de las élites dirigentes.?

f) La crisis econdomica de 1982 impulsé, pues, cambios
politicos tanto en México como en Brasil. La cuestion crucial
es, entonces, explicar por qué, desde el principio, el cambio
se dio en una direccion en Brasil y en otra en México. ¢;Por
qué democratizacion politica en el primero y liberalizacion
ccondmica en el segundo?

Es muy probable que la explicacion de la resistencia de
México y de la permeabilidad de Brasil a la democratizacion
se encuentre, en parte, en la esfera politico-institucional. De
hecho, cuando exploto la crisis de 1982, las masas populares
mexicanas, ademas de que por una parte estaban maniatadas
por los controles corporativos y por la creencia en la legitimi-
dad del régimen, todavia no habian pasado por un proceso
de liberalizacion politica tal que hubiese convertido a las
clecciones en un juego competitivo que diera credibilidad a
los partidos colocados a la izquierda del PRI. Como ya lo he-
mos mencionado, hasta ese momento las elecciones seguian
siendo un mecanismo de reiteracion del cardcter revolucio-
nario del PRI y de incorporaciéon de los focos de insatisfac-
cion existentes. Solo a partir de las elecciones de 1988, seis
anos después de la crisis de la deuda y de gestion econémica
ortocdoxa y recesiva, aparecieron las condiciones institucio-
nales favorables a la manifestacion politica de descontento
de las masas populares y de la clase media, a pesar de que la
liberalizacion politica no hubiese avanzado lo suficiente pa-
ra garantizar una competencia electoral justa.

2 Para visiones de conjunto de las transformaciones politicas ocurri-
das en México y Brasil después de la crisis de 1982, véase M. Cook, K. Mid-
debook y J. Molinar, “Las dimensiones politicas del ajuste: actores, tiempos
y coaliciones”, en M. L. Cook, K. Middlebrook y J. Molinar, (eds.), op. cit.,
véase también Brasilia Sallum Jr., Labirintos — Dos generais @ Nova Repiiblica,
Sao Paulo, Sociologia/Hucitec, 1996, caps. 2, 3y 4.
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En Brasil, por el contrario, la liberalizacion politica ya ha-
bia avanzado de manera considerable cuando el gobierno de-
claré la moratoria de la deuda externa y la oposicion contaba
con ¢l respaldo electoral de las masas populares y de las clases
medias, especialmente en las areas mas urbanizadas del pais,
donde los controles clientelistas eran muy débiles. Aun asi, el
régimen militar brasileno contaba con una mayoria parlamen-
taria estrecha, pero que imaginaba suficiente para vencer en la
eleccion indirecta de presidente de la Republica, prevista para
enero de 1985 #*. En efecto, el régimen militar brasileno pre-
tendio seguir legitimandose mediante el manejo eficiente de la
gestion economica y con la promesa de conducir al pais, con
lentitud pero con seguridad, hacia la democracia. Esto ultimo
implicaba mantener restricciones a la participacion popular
en la eleccion de presidente de la Republica?’. El agravamiento
de la recesion economica, a raiz de la moratoria de 1982, volvio
irrealizables tales pretensiones de conservacion del régimen. A
pesar de que la politica de “ajuste” en Brasil fue mas modera-
da que aquella aplicada en México (ajuste externo en vez de
ajuste fiscal), en la medida en que incidia sobre un terreno ya
preparado por el cambio politico iniciado en la década del 70,
tuvo como efecto ampliar la oposicion popular, empresarial y
de la clase media hacia el régimen. Lo que provoco, a su vez, la
ruptura de su base parlamentaria y el hecho de que los gober-
nadores de los partidos de oposicion movilizaran a millones de
personas en favor de la participacion popular directa en la elec-
cion de presidente. Aunque fueron derrotados en la demanda
de cambio de la regla electoral, la presion popular fue tan fuer-

23 El Colegio Electoral destinado a elegir al presidente de la Repiibli-
ca estaba constituido por los miembros del Congreso Nacional y por repre-
sentantes de las Asambleas Legislativas de los estados de la federacion.

2% Un cuadro sintético del proceso de liberalizacién brasilefio se en-
cuentra en Bolivar Lamounier, “Apontamentos sobre a questao democra-
tica brasileira”, en Alain Rouquié, Bolivar Lamounier y Jorge Shvarzer
(org.), Como renascem as democracias, Sio Paulo, Brasiliense, 1985.
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te que la oposicion, aliada con los disidentes del propio régi-
men, terminé por triunfar en la eleccién indirecta de 1985.

De esta manera, el mayor o menor grado de liberaliza-
cion politica, las diferencias en el tipo de legitimidad, asi co-
mo las caracteristicas politico-institucionales de los regime-
nes autoritarios (inclusive las partidarias) parecen explicar
porqué la crisis de 1982 obligé apenas a una mayor liberaliza-
cion politica en México (reformas electorales, cambio del sis-
tema partidista con el surgimiento de un partido autonomo
de izquierda), mientras que en Brasil transformé la liberali-
zacion politica en un proceso de democratizacion .

En lo relacionado con la liberalizacion econémica, sugie-
ro que la raiz del comportamiento contrario de Brasil con
respecto a México esta en la combinacién de varios factores:
las diferencias institucionales, los efectos producidos por la
reaccion inmediata de ambos gobiernos frente a la debacle
cconomica sobre sus coaliciones sociopoliticas de sustenta-
cion, y las tendencias ideolégicas de los gobernantes. Mien-
tras el gobierno mexicano, al expropiar el sistema bancario,
rompio el pacto implicito que vinculaba su Estado al sector
privado de la coalicion sociopolitica que lo apoyaba, el go-
bierno brasileno afecté la suya de forma mucho menos bru-
tal, pues traté de reconvertir la economia para producir sal-
dos de comercio exterior, sobre todo por medio de restric-
ciones impuestas a la rentabilidad de las empresas estatales y
a los rendimientos de los asalariados (aunque en menor es-
cala que en México). La oposiciéon empresarial creada por la
iniciativa del gobierno mexicano estimulo la oposicion parti-
dista liberal (del PAN) y produjo el clima propicio para que
la perspectiva antiestatista y las ideas neoliberales, que impe-

% Sobre el proceso de liberalizacién mexicano, consultar Jorge Alco-
cer, “Las recientes reformas electorales en México: perspectivas para una
democracia pluripartidista real”, en Riordan Roett y Guadalupe Paz (eds.),
El desafio de la reforma institucional en México, México, Siglo XXI, 1996.
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raban particularmente en Estados Unidos y en Inglaterra, asi
como en las agencias economicas multilaterales desde finales
de los anos 70, fueron asimiladas con mucha facilidad. De es-
ta manera, aunque el PRI no hubiera reconquistado la con-
fianza de los empresarios, por lo menos hasta la toma de po-
sesion del presidente Salinas de Gortari, el ideario economi-
co liberal predominante en el gobierno de Miguel de la
Madrid encontré menos resistencia, e inclusive se granje6 un
franco apoyo, en buena parte del empresariado.

Por el contrario, la accion del gobierno brasileno no lle-
g6 a traumatizar al empresariado local, pues el peso recayo
principalmente sobre las empresas estatales. Por eso, la reac-
cion de los circulos empresariales privados a la politica del
gobierno fue de oposicion, si, pero en modalidades mucho
menos acentuadas que en México: en Brasil se reivindicaba
sobre todo la reactivacion del desarrollo —y no un cambio
radical en su orientacion— vy la transferencia a los acreedo-
res externos de una parte del costo de la crisis. En compen-
sacion, la presion sobre las empresas estatales provoco una
reaccion inusitada de sus trabajadores, que dio mayor impul-
so a los movimientos populares y a la lucha parlamentaria
contra el régimen militar, esto es, aumento la demanda de
democratizacion politica. Después del régimen militar, du-
rante la primera parte del primer gobierno civil (1985-90), el
desarrollismo era la ideologia dominante. En Brasil, ademas,
el antiestatismo sélo adquirié fuerza entre las clases propie-
tarias a partir de 1986, cuando el Plan Cruzado inici6 una lar-
ga lista de experimentos antiinflacionarios heterodoxos que
incluian la quiebra de contratos mercantiles, y que tornaron
a los empresarios y a la clase media cada vez mas proclives a
la liberalizacién econémica. La falta de sintonia entre el go-
bierno, la coalicion de apoyo parlamentario y la coalicion so-
ciopolitica explica porque en Brasil las presiones externas en
favor de las politicas liberales, semejantes a las que se ejercie-
ron sobre México, no fueron asimiladas de la misma forma.
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Como ya lo subrayé¢, en la primera parte de este articulo, la
liberalizacion economica solo se transformo en politica efec-
tiva del Estado brasileno en los anos 90, a partir del gobierno
de Fernando Collor.

Reconozco que los argumentos e hipotesis esbozados
hasta aqui son muy sumarios y no se refieren especificamen-
te a la scgunda fase de cambios politicos ocurridos en Méxi-
co y en Brasil, cuando los movimientos se invierten y predo-
mina la liberalizacion econémica en Brasil y la democratiza-
cion politica en México. Sin embargo, espero que, aun asi,
ellos indiquen la posibilidad de construir una explicacion
mas rigurosa de las diferencias en los cambios politicos acon-
tecidos en México y Brasil a partir de los anos 70 de las que
han estado hasta ahora disponibles —sin las cuales, por otro
lado, hay que reiterarlo—, cualquier avance analitico que se
haya obtenido aqui habria sido imposible. De cualquier ma-
nera, con toda certeza volveré a la cuestién propuesta al ini-
cio porque el rompecabezas presentado parece lejos de estar
concluido. Es demasiado complicado para ser resuelto sin un
largo trabajo de investigacion, y suficientemente intrigante
para que cl esfuerzo valga la pena.

[Traduccion de Guillermo Palacios]



3.
TRAYECTORIAS POLITICAS E INSTITUCIONALES
DE MEXICO Y BRASIL: EL CASO DE LAS RELACIONES
ENTRE EL ESTADO Y EL SINDICALISMO

llan Bizberg*

1. EL EXITO DE ESTABLECER UN REGIMEN NACIONAL-POPULAR
DURADERO EN MEXICO Y EL FRACASO EN BRASIL

Una de las principales caracteristicas que asemejan a los dos
paises es el hecho de que en ambos se instauré un régimen
nacional-popular, caracterizado como un régimen de alianza
entre los sectores populares y el Estado, en el cual el Estado
cumple la funcién de principal agente de desarrollo y de in-
tegracion economica y social de los sectores populares. No
obstante, mientras que el régimen politico mexicano adopto
este caracter desde el sexenio cardenista (1934-1940) y lo con-
servo hasta 1982, Brasil adopté este régimen a partir de la se-
gunda presidencia de Vargas en 1951, y solo lo mantuvo has-
ta el golpe de estado militar de 1964.

El Estado mexicano contemporaneo surge en el vacio

*(ilan@colmex.mx) Centro de Estudios Internacionales, de El
Colegio de México . Agradezco al Consejo Nacional de Ciencia y
Tecnologia de México el apoyo financiero dado al proyecio del que surge
este trabajo. También agradezco los comentarios que hicieron a este
trabajo mis colegas del proyecto Brasil-México: Héléne Riviére d’Arc,
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politico creado por la Revolucion. Después de este movi-
miento, y en especial luego de la reforma agraria cardenista,
la oligarquia terrateniente fue destruida para todo efecto po-
litico. A diferencia de Brasil, el Estado que surge de la Revo-
lucion no necesita apoyarse en una oligarquia contra otra, si-
no que logra crear sus propias bases sociales de apoyo politi-
co. Primero desarma a los grupos locales y regionales que
han adquirido fuerza durante la Revolucion y en 1929 crea el
partido de Estado para asegurar que los conflictos entre ellos
se resuelvan de manera institucional. Después crea una base
urbana, que gira primordialmente en torno a los trabajado-
res de las empresas estatales y del aparato de administracion
gubernamental. Ademds, con la Reforma agraria crea un sec-
tor campesino totalmente dependiente de él. Finalmente, en
1938 se [unda el Partido de la Revolucién Mexicana, que agru-
pa a las organizaciones populares que van a ser fundamenta-
les para la movilizacién y el control de las fuerzas populares.
I's en ese momento que se establece un régimen politico ba-
sado en una alianza nacional-popular segtin la cual el Estado
no solo se ocuparia de modernizar al pais sino que tomaria
el lugar que el capital extranjero tenia en el modelo porfiris-
ta y sustituiria a una burguesia inexistente para desarrollar la
economia.

Ademas de este principio nacional, el pacto tenia un
principio popular en tanto que pretendia un desarrollo que
incluyera eventualmente a la mayor parte de la poblacién en
el proceso de modernizacién. El pacto se basé en el reparto
masivo de tierras y de recursos economicos al campo, asi co-
mo en el apoyo a los sindicatos en su lucha por firmar con-
tratos colectivos con las empresas nacionales y extranjeras
para conseguir aumentos salariales y mejores condiciones la-
borales. Fue cristalizado en organizaciones populares nacio-
nales, en cspecial la CTM y la CNC, que sirvieron como bases
de apoyo al Estado modernizador. En el gobierno que siguio
al de Cérdenas, el de Avila Camacho, en 1943 se expidio la
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Ley del Seguro Social, que creé los servicios de salud y de
pensiones del Instituto Mexicano del Seguro Social.

A partir de 1946 se dio un giro en la politica de desarro-
llo del Estado mexicano. La inversion estatal se dirigio mas al
apoyo de los empresarios, que al sector social. Por ejemplo,
se invirtio en obras de infraestructura agraria en el Noroeste
del pais, mas que en las zonas dominadas por la economia
¢jidal, ademas de que se restringio el crédito a ese sector.
Ademds, la politica econémica de crear riqueza antes de dis-
tribuirla significo un descenso en los salarios reales. Para lo-
grar estos propositos, durante el gobierno de Miguel Aleman
(1946-1952) se purgaron a las organizaciones sociales de los
dirigentes comunistas primero, y de los lideres mas auténti-
cos e independientes surgidos durante el cardenismo des-
pués, al tiempo que se imponian dirigentes afines al gobierno.

Podemos considerar que a partir de este momento con-
cluyé la primera etapa del modelo nacional-popular, en la
cual las organizaciones populares apoyaban al gobierno por-
que éste seguia un proyecto con el cual estaban de acuerdo.
Esto no significo, sin embargo, un cambio en la naturaleza del
régimen, porque el pacto populista habia logrado crear el mar-
co institucional por medio del cual podia reproducirse el ré-
gimen y ser utilizado por gobiernos menos favorables e inclu-
so opuestos a los intereses populares. Esto fue posible en la
medida en que el pacto habia sido establecido mediante un
proceso de institucionalizacion desde arriba, que significo
que la sociedad ocupara una posicién subordinada. El Estado
acumulo atribuciones que le permitieron intervenir en los
asuntos internos de las organizaciones populares, asi como
en las relaciones entre éstas y otros actores; entre otras me-
diante la Ley Federal del Trabajo de 1931 y la Ley Agraria de
1934, que fueron ratificadas por ¢l gobierno de Cardenas.

La respuesta a las purgas alemanistas y a los ajustes en el mo-
delo economico aplicado en ese sexenio y que extendieron sus
efectos hasta el gobierno de Adolfo Ruiz Cortines, fue una fuer-
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te movilizacion popular, tanto sindical como agraria, a mediados
de los anos cincuenta. Pero a diferencia de lo que sucedio en
Brasil en 1964, donde el régimen fue sustituido por un régimen
militar antipopular, el régimen politico mexicano logré mante-
nerse. En primer lugar, estaba asentado sobre un proceso revo-
lucionario que le permitié construir un aparato institucional ¢
ideologico mucho mas profundamente enraizado. Por otra par-
te, el gobierno de Lopez Mateos que se enfrento a las moviliza-
ciones populares logré modificar el caracter del régimen sin
cambiar su naturaleza, al pacto nacional-popular siguié un pac-
to corporativo', que mantenia la fachada del pacto original.

El gobierno de Lopez Mateos puso en marcha medidas
que aparentaban mantener viva la naturaleza original del pac-
to, pero que en la practica abandonaban su principio univer-
sal-nacional, en tanto que distribuia recursos y creaba institu-
ciones que favorecian a los sectores sociales mas estratégicos
en términos econémicos y politicos, excluyendo a los demas.
Creo el Instituto de Seguridad Social de los Trabajadores al
Servicio del Estado para asegurar a estos trabajadores servicios
de salud y de retiro de mayor calidad, mejoré considerable-
mente las condiciones salariales y laborales de los ferrocarrile-
ros, petroleros y electricistas, y repartié un namero considera-
ble de tierras en las regiones del pais que se habian caracteri-
zado por el mayor ntiimero de movilizaciones.

No fue sino hasta después de la crisis financiera de 1982
que el Estado abandoné su papel de agente de desarrollo y de-
secho la ideologia popular surgida de la Revolucion mexicana.
A partir de 1986 el gobierno de De la Madrid impone la aper-
tura de la economia mexicana, mientras que durante el go-
bierno de Salinas de Gortari se abandona el principio nacio-

! Se entiende este término en el sentido cldsico de corporativismo
estatal de Schmitter (1979), asociado a un sistema politico autoritario que
fomenta la organizacion centralizada y jerarquizada reconocida por el Es-
tado de los agentes sociales.
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nal del proyecto original orientindose hacia una alianza con
los capitales extranjeros y en primer lugar con los norteameri-
canos, a través del Tratado de Libre Comercio de América del
Norte. A pesar de que el gobierno tuvo que aceptar las presio-
nes sociales en el sentido de liberalizar el régimen, tampoco
cambia su naturaleza. Por medio del programa Solidaridad el
gobierno de Salinas intenta de nueva cuenta modificar el ca-
racter del régimen, para mantener su naturaleza. El gobierno
de Salinas intenta darle un caracter clientelista al tiempo que
preserva su naturaleza. Es por ello que a pesar de que rechaza
la ideologia y el proyecto del régimen nacional popular, inten-
ta refuncionalizar los mecanismos autoritarios-corporativos
que de €l emanaban. Y en efecto, mediante su capacidad de
control de las organizaciones populares el Estado logré no s6-
lo imponer el cambio del modelo econémico, el desmantela-
miento de las ultimas instituciones del régimen nacional-po-
pular, tales como el Instituto Mexicano de Seguridad Social
(hasta la actualidad s6lo en lo que corresponde a las pensio-
nes) y la Compania Nacional de Subsistencias Populares (Co-
nasupo), sino la reestructuracion de las empresas, la flexibili-
zacion del trabajo, los cambios al articulo 27 de la Constitu-
cion que significaron el fin de la Reforma Agraria y permitian
la venta de los ejidos. (Bizberg, 1999)

En contraste, Brasil pasé por varios regimenes de natura-
leza distinta, desde el levantamiento de Vargas de 1930. Entre
1930 y 1937 fue una dictadura casi personal, a pesar de que,
después de la promulgacion de la nueva Constitucion en
1934, Vargas fue electo como presidente de manera indirec-
ta. Entre 1937 y hasta 1945, con el Estado Nuevo, se estable-
ci6 un régimen autoritario-corporativo. Entre 1950 y 1964 se
trat6 de un régimen nacional-popular, mientras que entre
1964 y 1985 fue un régimen militar antipopular.

Vargas tomo el poder por medio de un levantamiento ar-
mado en contra de los resultados en los que perdio las elec-
ciones de 1930 contra Julio Prestes, el favorito del presidente
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en funciones Washington Luiz Pereira de Souza que conside-
r6 como fraudulentos. El contexto en el que se dio esta rebe-
lion del ex gobernador de Rio Grande do Sul en contra de
las oligarquias de Sao Paulo y de Minas Gerais, que se habian
alternado la presidencia durante la primera Reptblica fue la
crisis mundial de 1929, que afecté de manera muy fuerte al
café, el principal producto de exportacion de Brasil, y que se
tradujo en una crisis de la oligarquia basada en ¢l (Loewens-
tein, 1942, pp.16-17). Getulio Vargas se apoyé en un sector de
la oligarquia tradicional (el del Nordeste y el de Rio Grande
do Sul), en los sectores militares de bajo rango que habian
protagonizado varias rebeliones en los anos veinte en contra
la estructura elitista del ejército (los “tenentes”), y en los sec-
tores urbanos de Sio Paulo y la propia Minas (Fausto, 1995,
p-183). A pesar de que a partir del triunfo de la Revolucién
varguista se haya dejado a un lado a las viejas oligarquias la-
tifundistas, el hecho de haberse apoyado en ellas impidio
que Vargas pudiera desmantelar las estructuras tradicionales
de dominacion; y que entre otras no haya habido en ese pais
una Reforma Agraria (Touraine, 1989) sino hasta la actualidad.

No obstante, hubo importantes cambios en la forma en la
que se organizo el poder del gobierno federal. Por una parte
se procedio a la centralizacion del poder, especialmente du-
rante el Estado Nuevo (de 1937 a 1945). Por otra parte, Vargas
se apoyo en una élite cientifica y tecnocratica y, especialmen-
te después de la abortada rebelion en su contra de los secto-
res oligarquicos, en 1932, sustituyo a la oligarquia terratenien-
te como base social tradicional del Estado por los trabajado-
res urbanos, las clases medias y a2 una nueva clase empresarial
orientada hacia la industrializacion (Bresser Pereira,1984,
p-16). Estos dos hechos le permitieron construir un Estado
con la suficiente autonomia para actuar como agente moder-
nizador, la que eventualmente se expreso en su capacidad pa-
ra industrializar al pais y para aplicar una politica social orien-
tada a integrar social y politicamente a las clases populares,
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en especial a la clase obrera; en parte para contrarrestar el po-
der de la oligarquia del café (Fausto, op. cit.) Finalmente, la
diversidad de las fuerzas sociales que apoyaron a Vargas llevo
a que fuese en nombre del Estado y no de una clase social es-
pecifica que interviniera en la economia como agente princi-
pal de industrializacion. (Touraine, 1989)

Getulio Vargas impuso un gobierno autoritario que disol-
vio todas las asambleas regionales e impuso interventores di-
rectamente subordinados a €l en todas las provincias. A pe-
sar de que en 1934 Vargas fue electo de manera indirecta por
la asamblea, al acercarse las elecciones de 1937 las cancelo
bajo el pretexto de un complot comunista y se mantuvo en el
poder hasta 1945. Durante ese periodo, la organizacion sin-
dical fue estimulada, aunque mantenida bajo estricto control
por el gobierno. Por otra parte, aunque las huelgas fueron
prohibidas, Vargas tomé varias medidas favorables a la clase
obrera. Finalmente, ante la inminencia de las elecciones de
1945, Vargas promovié la creacion de dos partidos politicos
con el objeto de agrupar sus bases de apoyo, lo que marcé de
manera clara la intencion de convertir al régimen del Estado
Nuevo en un régimen nacional-popular.

La constitucién del Partido Demécrata Social (PDS) se
llevé a cabo con la ayuda de los interventores, con los que el
varguismo sustituyo a los gobernadores de los Estados, lo que
dio lugar a una afiliacion clientelista, aunque de corte pluri-
clasista. Por su parte, el Partido Brasileno de los Trabajado-
res (PTB) fue creado por intermedio del Ministerio del Tra-
bajo, promoviéndose la afiliacion obrera. Con estos dos par-
tidos, el varguismo no sé6lo pretendia llevar a la presidencia
al sucesor de Vargas, sino crear una base permanente de apo-
yo al régimen (Souza, 1990, pp.105-116) y establecer un régi-
men nacional popular. No obstante, esto no fue logrado has-
ta el retorno de Vargas en 1950, en la medida en que el go-
bierno del primer presidente electo después del Estado
Nuevo, con la ayuda de estos nuevos partidos, el general Du-
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tra, establecioé una politica econémica liberal, reduciendo la
intervencion del Estado y la regulacion que habia sido adop-
tada bajo el Estado Nuevo e intervino para desarticular a los
sindicatos contrarios a su orientacion, bajo el manto de la
guerra fria (Fausto, op. cit., pp.220-223). No obstante, gracias
al apoyo del PSD y del PTB Vargas pudo retornar al poder en
las elecciones de 1950, luego de cinco anos de estar fuera de
él (Fausto, op. cit.).

Vargas continué con la tradicion de los gobiernos brasi-
lenos de gobernar manteniendo un equilibrio entre todas las
fuerzas sociales. En parte porque aunque se apoyé sobre las
clases populares, basicamente las urbanas, las oligarquias tra-
dicionales conservaron parte de su poder, lo que lo obligo
ademas a renunciar a la reforma agraria. El hecho de que el
gobierno de Joao Goulart amenazara con romper este equi-
librio y favorecer mads directamente a las clases populares (al
grado de que se le acusaba de querer implantar una Republi-
ca sindicalista), generd una reaccion antipopular que condu-
jo al golpe militar de 1964.

El gobierno militar va a desechar el modelo nacional-po-
pular para acentuar el caracter industrializador y moderniza-
dor del Estado, que ya habia sido aplicado durante el Estado
Nuevo y sobretodo durante la presidencia de Juscelino Ku-
bitschek (1956-60). No obstante, a diferencia del regimen na-
cional-popular, el militar dara absoluta prioridad al proyecto
econdémico, reprimiendo las demandas sociales. No obstan-
te, para ello no requerira destruir el aparato corporativo que
habia establecido el Estado Nuevo, sino que lo utilizara de
una manera similar a la forma en que los gobiernos posterio-
res al de Cardenas, especialmente el de Miguel Aleman,
hicieron uso del marco institucional establecido por el pacto
nacional-popular para establecer sobre las organizaciones
populares un estricto control y darle al régimen un caracter
corporativo. Una de las diferencias con el caso mexicano es
que el régimen militar brasileno hara desaparecer los parti-
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dos varguistas, mientras que el régimen mexicano manten-
dra al PRI sin cambios.

De esta manera, aunque en un momento de su trayecto-
ria los regimenes de México y de Brasil fueron ambos nacio-
nal-populares, sus caminos se desviaron definitivamente con
el golpe militar de 1964. El régimen que se instaura a partir
de ese momento es un régimen antipopular, que solo tenia
en comun con el mexicano la forma corporativa de organi-
zacion del sindicalismo. Incluso en el sexenio salinista, cuan-
do se abandono el proyecto nacional-popular se mantuvie-
ron el discurso, los ritos y en especial los mecanismos corpo-
rativos que emanaban de este régimen.

Y esto establece una diferencia fundamental entre los dos
paises. Es cierto que la caracteristica fundamental de los dos
grandes paises de América Latina es la constitucion, en am-
bos, de Estados relativamente autobnomos con respecto a sus
oligarquias que les permitié actuar como agente de desarro-
llo; algo que no puede ser en absoluto generalizado al resto de
América Latina. No obstante, en el caso brasileno, esta auto-
nomia tiene sus raices en los procesos de centralizacion, ante
las fuertes tendencias centrifugas provenientes de las burgue-
sias regionales durante el Imperio y la dictadura de Vargas
(antes y durante el Estado Nuevo). De la misma manera, los
gobiernos militares de 1964 a 1984 centralizan el poder ante
los movimientos de autonomia que provienen de las clases po-
pulares urbanas que emergen durante el Estado Nuevo y el ré-
gimen nacional popular (Love, 1993 y Touraine, 1992). En el
caso mexicano, la Revolucion destruyé el poder politico de la
oligarquia terrateniente y permitio la creacion de un Estado
sustentado en un partido, y apoyado en la organizacion corpo-
rativa de los sectores populares e incluso empresariales.

¢Pero como logro el régimen politico mexicano su per-
manencia y su {lexibilidad? Como lo veremos enseguida, por
medio de la eficaz creacion de una base social propia que
mantuvo como recurso politico. En contraste, los cambios en
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la naturaleza de los regimenes politicos brasilenios tuvieron
como causa su incapacidad de establecer una base social du-
radera. Pero esto ultimo define las diferencias entre los dos
Estados: en el caso mexicano el Estado se establecié de ma-
nera poco auténoma con respecto al régimen politico, una
relacion en la cual el Estado, el PRIy las organizaciones socia-
les dependian mutuamente. Esto otorgo poca capacidad al
Estado para desarrollar politicas economicas y sociales auto-
nomas. En contraste, el hecho de que el Estado brasileno ha-
ya sido auténomo del régimen politico implicé que éste po-
dia desarrollar sus politicas con mayor libertad.

2. EL SINDICALISMO COMO RECURSO POLITICO FRENTE
AL SINDICALISMO COMO INSTRUMENTO DE CONTROL SOCIAL

A pesar de que en apariencia el marco institucional en el que
se desenvuelve la relacion entre el Estado y el sindicalismo en
los dos paises es muy parecido, al grado de que la gran mayo-
ria de los autores se refieren tanto a México como a Brasil co-
mo sistemas corporativos de organizacion sindical, existen dife-
rencias muy profundas que provienen de la distinta naturaleza
de los regimenes politicos mexicano y brasileno. Las similitu-
des se refieren al marco institucional en el que surge el sindi-
calismo en ambos paises, mientras que las diferencias apuntan
hacia el lugar que ocup6 el sindicalismo en un régimen que no
cambid de naturaleza sino hasta fines del ano 2000, en tanto
que la posicion del sindicalismo en Brasil vario en relacion a los
distintos regimenes que se sucedieron en ese pais.

El sistema corporativo brasileno inicia con el decreto Var-
guista de marzo de 1931, mediante el cual, después de la victo-
ria de la Alianza Liberal de Vargas, se cre6 el Ministerio de Tra-
bajo, de Industria y de Comercio y otorgo a las asociaciones sin-
dicales el derecho de defender “...conjuntamente con el gobierno y
el Ministerio del Trabajo, los intereses econémicos, juridicos,
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de salud y culturales de todos los trabajadores que ejercen pro-
fesiones idénticas, similares o conexas.”? Los sindicatos debian
ser reconocidos por el Ministerio del Trabajo y para ello nece-
sitaban presentar las actas de creacion, una lista de miembros
y copias de los estatutos (Rodrigues; 1966, p. 159).

En 1937 se expide una carta que prohibe la huelga, “por
ser un recurso antisocial”. En 1940 fue decretado el impuesto
sindical; por medio del cual se deduce un dia de salario anual
a todos los trabajadores sin importar si estan o no sindicaliza-
dos, y el sistema de unidad sindical; segtin el cual en cada uni-
dad geografica existe un tnico sindicato que representa a ca-
da categoria especifica de obreros. La “Consolidacion de las
Leyes del Trabajo” de 1943, reunio todas las leyes y decretos
dispersos elaborados anteriormente (Sandoval 1993; p.10).

Una de las caracteristicas mas importantes del sindicalis-
mo brasileno es el principio de unidad sindical mencionado
arriba, que impide que puedan reunirse sindicatos de una mis-
ma region si pertenecen a distintas ramas de actividad, o que
se agrupen sindicatos de la misma rama de actividad que estén
en distintas regiones. De hecho, este principio significo que
en muchas empresas trabajadores de distintas ocupaciones
(por ejemplo transporte y produccion) pertenecieran a distin-
tos sindicatos (Malloy, 1979, p. 58) Este principio aseguro la
dispersion sindical y facilito que el gobierno ejerciera un con-
trol sobre el sindicalismo, a través de grupos estrechos con in-
tereses creados, mas que por medio de asociaciones con un in-
terés nacional. Esta politica es muy usual en practicamente to-
das las instituciones politicas brasilenas (entre otras el sistema
de partidos), en la medida en que el control se ejerce en el ni-
vel local o regional (Kingstone, p. 1999, p. 137).

La otra caracteristica basica del corporativismo brasileno
fue el impuesto sindical, mediante el cual se otorgaban las
cuotas sindicales a los sindicatos reconocidos, sin considerar

2 Las cursivas son mias.
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la proporcion de sindicalizados que cubrian, lo que lo hacia
depender mas del reconocimiento del Estado que de Ia capa-
cidad de organizacion. Esto permitié e incluso estimulé un
modelo basado sobre un bajo nivel de participacion y movili-
zacion, y que incluso estimul6é una baja tasa de sindicalizacion
(Sandoval, op. cit., p 12). Esto tuvo, ademas, como consecuen-
cia la débil implantacion de los sindicatos brasilenos al inte-
rior de las empresas: en la gran mayoria de las empresas, aun
de las mas grandes, no habia delegados sindicales ni negocia-
cion colectiva. Esto comenzo a revertirse a partir de las huel-
gas del final del régimen militar que inici6 el proceso de im-
plantacion del sindicalismo brasileiio en las empresas, en es-
pecial en las mads grandes de la zona del ABC de Sao Paulo.

Estos dos elementos caracteristicos del corporativismo
brasileno que promovian el control y la desmovilizacion por
parte de dirigencias sindicales poco representativas, conocidas
como “pelegos”, eran complementados por un tercer elemen-
to, la politica social, que se dirigia a cooptar de manera selec-
tiva a algunos sectores obreros en un proceso calificado como
“inclusion selectiva™ (Malloy, ]., 1979, p. 56). El sistema de segu-
ridad social replico el sistema de organizacion del sindicalis-
mo, y en esa medida dividié y puso a competir a unos sectores
obreros contra otros (zbid., p.69). Por otra parte, la estructura
administrativa de los fondos de seguridad social establecidos
basicamente en los anos treinta, permitieron la intervencion
de los sindicatos, lo que los convirtié en una importante fuen-
te de poder para los dirigentes sindicales. Esta estructura, a di-
ferencia del modelo mexicano mas centralizado y concentra-
do en manos del Estado, implicaba un potencial importante
de autonomia para los sindicatos (ibid., p. 73).

Esta autonomia comenzo a desarrollarse a partir de que
el gobierno de Goulart en 1960 establecié una estructura tri-
partita para administrar los institutos de seguridad social.
Los dirigentes obreros llegaron a controlar varios de ellos, lo
que les dio una capacidad de control politico parecida en la
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forma a la que se establecié en Argentina con el peronismo
(Erickson, op. cit., p. 32). Esto impulso a que uno de los po-
cos cambios que llevara a cabo el gobierno militar a la estruc-
tura corporativa fuera concentrar los fondos sociales. En
1966 el gobierno militar unifico la mayoria de estos institutos
en uno solo y reemplazé su estructura tripartita por una di-
rigencia nominada por el gobierno (Malloy, J., 1979, p.33).
Esto significo que el sindicalismo brasileno tuviera relativa-
mente poco tiempo para incrementar el nivel de sindicaliza-
cion y de participacion en torno a su capacidad de otorgar
beneficios sociales a los trabajadores. No obstante, duré el
tiempo suficiente para fortalecer el caracter “externo” (a las
empresas) del sindicalismo brasileno, que mencionamos an-
teriormente.

En contraste, en el caso de México las relaciones industria-
les surgen con base en una sola ley de alcance nacional: la Ley
Federal del Trabajo de 1931. Esto hace del proceso mexicano
un caso claramente mas centralizado y premeditado. En la Ley
Federal del Trabajo se encuentra la totalidad del aparato de
control sindical que regula el caracter del sindicalismo, su re-
gistro, el derecho de negociacion colectiva, a las huelgas, asi
como las facultades de intervencion del gobierno.

En este caso, el Estado también se aseguro de que se pro-
dujera la dispersion sindical, la que se llevé a cabo mediante
la existencia casi generalizada del sindicalismo de empresa.
Pero, a diferencia de Brasil, el sindicalismo por empresa me-
xicano implic6 una fuerte implantacion a nivel de las fibri-
cas. El sindicalismo mexicano requeria la sindicalizacion
efectiva de los trabajadores, en parte porque las contribucio-
nes sindicales dependian del nimero de obreros sindicaliza-
dos. Lo que ademas era garantizado por la existencia de la
cldusula de exclusion, que establecia que sélo se podia con-
tratar a trabajadores que pertenccieran al sindicato y que si
eran expulsados de este perdian su empleo. Ademas, solo se
permitia que existiera un solo sindicato en cada empresa.
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Pero lo que mejor explica las diferencias entre los dos ti-
pos de sindicalismo y, en especial, de la forma como se ejer-
ci6 el control sobre el sindicalismo en México y en Brasil es el
lugar que ocupa en el régimen politico. Como vimos en la
primera parte, el régimen mexicano conservo su naturaleza a
través del tiempo, a pesar de haber modificado el caracter de
la alianza entre el sindicalismo y el Estado. Esto implicé que
el sindicalismo en México cumpliera un papel predominante-
mente politico. En Brasil, por el contrario, se intenta estable-
cer al sindicalismo como una base de apoyo al régimen a tra-
vés del PIB, sélo a partir de 1945, cuando Vargas intenta dar-
le el giro nacional-popular. De hecho, este caracter solamente
se logra a partir de su retorno en 1950 y dura hasta el golpe
militar de 1964. Ademas, el PTB no logra constituirse en un
partido netamente obrero, ni de la envergadura del PRI

La Ley Federal del Trabajo mexicana no impedia que los
sindicatos formaran parte de algun partido. Esto era, sin lu-
gar a dudas, porque el gran artifice de la Ley Federal del Tra-
bajo de 1931, Plutarco Elias Calles, ¢l hombre fuerte de la
¢poca, habia tenido a un partido obrero, el Partido Laboris-
ta, basado cn la Confederacion Regional Obrera Mexicana
(CROM), como su principal aliado durante su gobierno. A pe-
sar de que el partido que se crea en 1929 no incorpora a los
obreros como sector, esto se produce en 1938 cuando se
transforma en Partido de la Revolucion Mexicana. A este
partido se incorporan los sindicatos en bloque, por medio de
la CTM. En contraste, el decreto varguista de 1934 prohibia
" cualquier intervencion politica en el sindicalismo. Esta pro-
hibicion fue reafirmada al final del periodo del Estado Nue-
vo, en la Consolidacién de las Leyes del Trabajo de 1943,
cuando se rclegalizaron los partidos politicos (Erickson,
1977, p. 35) Esta prohibicion fue levantada en los hechos
cuando se creé al PTB desde el Ministerio del Trabajo. No
obstante, esto demuestra como en Brasil el corporativismo
sindical ha sido primordialmente un mecanismo de control
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de las demandas obreras, a excepcion del relativamente cor-
to periodo de régimen nacional-popular (de 1950 a 1964).

Todo ello apunta hacia la caracteristica fundamental de la
relacion entre el Estado y el sindicalismo en México, al hecho
de que éste ha sido basicamente un recurso politico del Esta-
do para apuntalar el régimen politico. De esta manera,
ademas de corporativa, que es la forma institucional que
adopta el sindicalismo en México, la relacion entre el sindica-
lismo y el Estado se define por ser politica. De ahi deriva otra
de las diferencias institucionales fundamentales del sindicalis-
mo en los dos paises: mientras que en México no se podia
permitir la libertad sindical, lo que fue asegurado mediante la
clausula de exclusion, que obliga a los trabajadores a pertene-
cer al sindicato que existe en su empresa, en Brasil siempre
ha existido esta libertad. El caracter politico de la relacion en-
tre el sindicalismo y el Estado en México requeria mas que el
control sobre las demandas obreras, el régimen nacional-po-
pular necesitaba tener la capacidad de su movilizacion.

Para ello, el Estado mexicano requeria un control efecti-
vo de los obreros, por lo menos de aquellos que estaban ubi-
cados en los sectores estratégicos de la economia. Es por ello
que se introdujeron las relaciones clientelistas en ¢l seno
mismq de las empresas. Esto significo la existencia de delega-
dos sindicales al interior de las fibricas, contratos colectivos
muy detallados, que obligaban la negociacion continua con
los sindicatos de las condiciones cotidianas de trabajo y labo-
rales. Se fomento, ademas, un elevado control sobre la asig-
nacion de prestaciones, los ascensos en la jerarquia ocupa-
cional y sobre las relaciones cotidianas de trabajo por parte
del aparato sindical en la mayoria de las grandes y medianas
empresas del pais. Todo ello con el objeto de que el sindica-
to tuviera la posibilidad de premiar a los obreros que le eran
fieles y de castigar a los disidentes. La lealtad de los obreros
en los sindicatos mas estratégicos cra asegurada con amplios
privilegios, mientras que se retribuia a los dirigentes su capa-
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cidad de control con puestos politicos y otros beneficios eco-
nomilcos.

En el caso de Brasil, a excepcion del intento varguista de
hacer del PTB (y del PSD) la base politica del régimen, el con-
trol sobre las demandas obreras fue la caracteristica que do-
mino la relacion entre el sindicalismo y el Estado. Esto requi-
ri6 dotar al Estado de la capacidad administrativa de regular
al sindicalismo. Para cllo se otorgé al Estado la facultad de
decidir a cudl sindicato se registraba; lo que ¢n principio de-
bia suceder cuando un sindicato demostraba que agrupaba
la tercera parte de los trabajadores de una rama en un terri-
torio determinado —en términos generales, el municipio.
Pero la facultad de decision del Ministerio iba mucho mas
alld, ya que tenia la capacidad de reconocer a un sindicato,
aun con menos miembros. Podia, ademas intervenir directa-
mente en el sindicato y nombrar a un interventor o a una
junta administradora, lo que no sucede en México. Por otra
parte, los Tribunales de Justicia (tripartitas) sustituian a la
contratacion colectiva bilateral, tomando todas las decisio-
nes referidas a aumentos salariales y cambios en las condicio-
nes de trabajo o laborales, teniendo en cuenta “el interés pu-
blico por encima de los intereses de clase y personales”.
(Erickson, op. cit., p. 32 y Dombois y Pries, 1999, p. 235)

Aunque Vargas y Goulart intentaron utilizar al sindicalis-
mo como recurso de apoyo politico, no lograron consolidar-
lo. Lo que si se logro y perduro a través de los distintos regi-
menes politicos por los que transit6 Brasil de 1930 a 1985, fue
la estructura de control sindical. Esta estructura corporativa
no solo fue recuperada por los militares, sino que ha mante-
nido algunos elementos hasta la actualidad, en gran medida
porque conviene tanto a los sindicatos independientes como
a los tradicionales (Boito, 1991). La persistencia del corpora-
tivismo sindical a través de los distintos regimenes politicos y
en especial del militar se explica por su eficacia para contro-
lar las demandas obreras. Lo que a su vez era funcional para
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un régimen que, como plantean Marques-Pereira y Théret
(2001), tenia un déficit de legitimidad que intentaba acre-
centar mediante su desempeno economico. Y en efecto, en-
tre 1967 y 1973 el gobierno militar logré imprimir un acclera-
do crecimiento a la economia brasilena, con base en la pro-
fundizacion de la sustitucion de importaciones y una
creciente intervencion estatal; lo que se conocio como el mi-
lagro brasileno.

En resumen, el sindicalismo mexicano es consustancial
al régimen politico, en la medida en que este ultimo estuvo
fundado en la alianza entre Estado y clases populares. Esto
significa, a su vez, que la accion del Estado estd limitada por
la relacion con los sectores populares, entre ellos de manera
primordial con el sindicalismo. De esta manera, el Estado
mexicano estuvo, hasta 1982, obligado a mantener un nivel
de distribucion de la riqueza hacia los sectores populares
que limito su autonomia en el campo econdmico. La natura-
leza durablemente nacional-popular del régimen mexicano
y de la relacién entre el Estado y el sindicalismo signific
mantener al sindicalismo como uno de los principales bene-
ficiarios de las medidas econémicas. Esto prolongé6 en Méxi-
co el cardcter populista de las relaciones entre el Estado y el
sindicalismo mas alld de lo que podia dar la economia, lo
que se tradujo en que los ultimos dos sexenios nacional-po-
pulares, el de Echeverria y el de Lopez Portillo, hayan tenido
un comportamiento econémico erratico.

Por el contrario, en tanto que en Brasil el régimen poli-
tico cambiod varias veces de naturaleza, el Estado ha tenido
mayor autonomia para modificar su relacion con el sindica-
lismo, lo que le ha dado un mayor margen para imponer
cambios mas radicales en la politica economica y social. A pe-
sar de que el régimen militar que se instauré en 1964 repri-
mio a los sindicatos mas poderosos y activos con ¢l objeto de
cambiar sus dirigencias, siguio utilizando los mecanismos de
control sindical establecidos por los gobiernos anteriores,
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permitié que los sindicatos continuaran gestionando nor-
malmente muchos de los asuntos sindicales, e incluso fomen-
t6 que los trabajadores siguieran sindicalizandose. También
prefirio restringir fuertemente el derecho de huelga, refor-
zando los controles existentes mds que declarando ilegales
las huelgas o destruyendo a los sindicatos, como hicieron o
trataron de hacer otros regimenes militares en otros paises
(Erickson, op. cit., pp.157-159).

No obstante, el gobierno militar si desmantelo la partici-
pacion de los sindicatos en las agencias publicas de seguri-
dad social y de servicios médicos (ibid.) También restringio
los mecanismos de distribucion de recursos y beneficios so-
ciales. Una de las primeras medidas tomadas por el gobierno
de Castelo Branco fue sustituir el sistema de estabilidad en el
empleo, administrado principalmente por los sindicatos, por
un sistema centralizado e individualizado: el “Fundo de Ga-
rantia per tempo de Servi¢o” (el FGTS). A partir de ese mo-
mento, los empleadores depositaban el 8% de los salarios en
un fondo que reemplazaba las indemnizaciones obligatorias
que existian en la vieja legislacion. (Simoes, 1986, pp.49-56).

De esta manera, en la medida en que el corporativismo
en DBrasil fue mas un control social que politico y estuvo
orientado a restringir las demandas obreras y la accion sindi-
cal mas que a movilizar a los sindicatos, pudo ser adoptado
tanto por los regimenes nacional-populares como por los mi-
litares. Por otro lado, esto dio una mayor autonomia al Esta-
do, lo que a su vez permitié que la economia brasilena se
profundizara mas que la mexicana en su modelo de sustitu-
cién de importaciones. El costo de ésto para el Brasil fue una
mayor inequidad en la distribucion del ingreso, que persiste
hasta la actualidad a pesar de que los dos paises se han acer-
cado mucho cn este aspecto a partir de 1982.
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3. TRAYECTORIAS SINDICALES

a. La accion sindical: independencia sindical
contra intenlo de neocorporativismo

Las huelgas de 1978 a 1980 que dieron lugar al nuevo sindicalis-
mo se presentaron en algunas de las empresas de punta de la re-
gion ABC de Sao Paulo que estaban aplicando las tecnologias
mas avanzadas, novedosas formas de organizacion del trabajo y
que contaban con una nueva generacion de obreros. Este sindi-
calismo se caracterizaba por una practica muy distinta a la de los
sindicatos tradicionales en la medida en que se desarrollo fun-
damentalmente a nivel de planta, ponia un gran interés en la
organizacion de las bases sindicales y promovia un estrecho con-
tacto entre ellas y la direccion. Pugnaba por una revision sustan-
tiva de la legislacion existente que permitiera que los sindicatos
fueran creados y tuvieran ¢l derecho de negociar directamente
con los empresarios sin intervencion del Estado, y que se resta-
bleciera el derecho de huelga (Keck, M., 1989, p. 260).

Esto fue lo que alento a estos sindicatos —por primera vez
en la década— a arriesgarse a adoptar una acciéon militante,
aun bajo el riesgo de la represion gubernamental. Los movi-
mientos de huelga de 1978-1979 comenzaron con el descubri-
miento de la DIESSE (una asociacion independiente de investi-
gacion financiada por los sindicatos) de una diferencia entre
sus calculos y aquellos del gobierno, concerniente al costo de
la vida de 1973, sobre la cual se computo la indexacion de los
salarios. Mientras que el gobierno habia calculado la inflacion
en 15.5%, la DIESSE habia encontrado que era de 34.1%. Con
estos resultados, los trabajadores de la industria automotriz y
de la metalurgia lanzaron una campana para recuperar la pér-
dida. Aunque el gobierno rechazo6 considerar la demanday el
tribunal del trabajo se negé6 a convocar a los empresarios para
negociar, la campana por la recuperacion salarial logro des-
pertar la identidad sindical (Keck, op. cit.).
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Con las huelgas de 1978-79, asi como las de 1980, los sindica-
tos se dieron cuenta de lo importante que era la organizacion al
interior de las fabricas, al tiempo que los trabajadores comenza-
ron a ver a sus sindicatos como organizaciones que podian ex-
presar las demandas que surgian de sus lugares de trabajo. Esto
comenzo a revertir el caracter “de puerta de fabrica” del sindi-
calismo brasileno (Siqueira Neto y de Oliveira, 1996, p. 320),
predominantemente orientado a otorgar servicios sociales
(Erickson, op. cit., p. 37). Cabe recordar el hecho de que en la
Consolidacion de las Leyes Laborales de 1943 no se adopté la
representacion sindical a nivel del local del trabajo, ni la nego-
ciacion colectiva, sino la solucién jurisdiccional obligatoria de
los conflictos de trabajo (Siqueira Neto, 1996, p. 338).

El auge del nuevo sindicalismo significé que durante los
anos ochenta aumentara muy considerablemente la organiza-
cion de los sindicatos a nivel de las plantas, lo que a su vez mo-
difico la orientacion de los sindicatos hacia demandas relativas
a la regulacion obrera en el lugar de trabajo, la seguridad en
el empleo y, finalmente, al reconocimiento de la representa-
cion sindical a nivel de las plantas (Keck, op. cit., p. 268). A tal
punto que la CUT logré incluso que en la Constitucion de 1988
se estableciera que en las empresas de mas de 200 empleados
debe elegirse un representante para negociar con los emplea-
dores. En algunos pocos casos, en especial en grandes empre-
sas automotrices de la region del ABC en las que estaba muy
activa la Central Unica de los Trabajadores (la CUT), la repre-
sentacion sindical se estableci6 bajo la forma de una comision
de fdbrica clecta por los trabajadores (Moreira Cardoso, 1995,
p- 22). No obstante, los sindicatos de la mayoria de las peque-
nas y medianas empresas no han logrado organizarse ni ¢jer-
cer la suficiente presion para extender esta forma de represen-
tacién (Rodriguez, L. J., 1997, p. 35).

Otra caracteristica del nuevo sindicalismo es que se impo-
ne al interior de la estructura sindical existente. Los dirigen-
tes del nuevo sindicalismo, como Lula, enfatizaron su recha-
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zo a crear sindicatos paralelos e insistieron en usar los mecanis-
mos existentes, basicamente las asambleas, para transformar las
estructuras corporativas. Una de las grandes debilidades del
sindicalismo brasileno, su falta de insercion en las empresas,
fue lo que permitié que el nuevo sindicalismo se desarrollara al
interior de los viejos sindicatos (Keck, 1986, p. 107), lo que fue
mucho mas dificil en el caso mexicano.

El resultado es que, por lo menos hasta 1996, el sindicalis-
mo brasileno se fortalecié. En 1988 existian 2 461 sindicatos de
empleados en el medio urbano y 2 732 en el medio rural. Si
consideramos tanto empleados como empleadores (como se
acostumbra en las estadisticas brasilenas) en 1988 teniamos
9 118 sindicatos (4 635 en el sector urbano, 4 831 en el sector
rural (Rodriguez, L. 1992, p. 25). Unos anos mas tarde, hacia
1996, el namero de sindicatos casi se duplico: llego a un total
de 15 972, de los cuales 10 779 son urbanos y 5 193 son rurales
(de nuevo contando tanto a los sindicatos de empleados co-
mo de empleadores) (Oliveira Santos, 1997, p. 269).

Al tiempo que los obreros se organizaban a nivel de las
fabricas para tomar el control de sus sindicatos, se dio un
proceso a nivel nacional. Hasta 1983, cuando surge la Central
Unica de los Trabajadores (CUT), la Conferencia Nacional de
la Clase Trabajadora (la Conclat) agrupaba a practicamente
toda la oposicion sindical. A partir de la creacion de la cuT
el sindicalismo brasileno se divide en tres principales tenden-
cias. La CUT agrupd a los llamados auténticos, una nueva ge-
neracion de sindicalistas que no eran dirigentes, ni tenian fi-
liacion partidaria y que militaron, como Lula, al interior de
la estructura sindical oficial. La caracteristica fundamental
de esta corriente fue su decision de enfrentarse, por medio
de huelgas, tanto a los gobiernos militares, como a las politi-
cas economicas de los primeros gobiernos civiles (Rodri-
guez, L. 1992, p. 29 y Keck, 1989, p. 277). Proponia, por otra
parte, una reforma a la legislacion laboral con el objeto de
eliminar la totalidad de las estructuras corporativas, para res-
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tringir el poder normativo de los tribunales de trabajo para
que la solucién de los conflictos colectivos de trabajo fuera
voluntaria y no obligatoria, eliminar las contribuciones sindi-
cales obligatorias, fomentar la implantacion de comisiones
para la solucion de conflictos laborales en los centros de tra-
bajo y la negociacion colectiva, entre otras (de Souza Keller,
op. cil., p. 39).

En 1986, de cara a la CUT se crea la CGT, que se definio
como un “sindicalismo de resultados”. Esta central se forma
con base en la corriente “Unidad Sindical” de la primera
Conclat de 1981 y con algunos de los dirigentes de los anti-
guos sindicatos. Esta central propone ser pragmadtica y opo-
nerse al sindicalismo de contestacién que promueve la CUT.
La CGT se opone a un cambio radical de las leyes laborales en
la Constitucién de 1988, entre otras rechaza cambiar la uni-
dad sindical por el pluralismo y eliminar el impuesto sindi-
cal. Propone, ademds, el avance paulatino en las condiciones
salariales y laborales.

Unos aiios después, en 1991, de una escisién de la CGT se
crea Fuerza Sindical, la que rapidamente se convierte en la
segunda central sindical del pais. Esta nueva confederacion
se concibe a si misma como la alternativa entre la propuesta
conservadora de la CGT y el radicalismo y filiacién partidaria
de la CUT. Recibe el apoyo del gobierno de Collor de Mello,
recupera la divisa del sindicalismo de resultados y postula
que acepta la modernizacion y las privatizaciones, asi como
la idea de un Estado minimo, la desregulacion de la econo-
mia y la apertura de las fronteras (Oliveira Santos, 1997, p. 91).
Por otra parte, en coincidencia con la CUT, plantea la repre-
sentacion sindical en las empresas y la eliminacién de la in-
tervencion del Estado en las negociaciones colectivas. Su ba-
se de apoyo principal es el Sindicato de Trabajadores Meta-
lirgicos de Sio Paulo (Rodriguez, 1992, pp. 42).

Ante la aparicion de un sindicalismo abierto a la moder-
nizacién de la economia y con un apoyo del gobierno de Co-
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llor, la CUT modificé su postura. A partir de su quinto Con-
greso de 1994, gana la tendencia mas conciliadora con el em-
presariado y el gobierno, una corriente que propone un sin-
dicalismo de propuestas (Oliveira Santos, 1997, p. 75). Es es-
ta corriente la que impulsé la negociacion de las camaras
sectoriales con los empresarios y con el gobierno, y la que ha
seguido la politica de acuerdos bilaterales de reestructura-
cion de las empresas sin la presencia del gobierno. Han in-
cluso promovido propuestas conjuntas de empresarios y sin-
dicatos para cuestiones mas generales, como fue el caso de la
Reforma Constitucional referida a la tributacion (DIESSE, va-
rios numeros).

De esta manera, a pesar del fortalecimiento del sindica-
lismo brasileno, éste se encuentra fuertemente dividido. Y,
en efecto, estas divisiones impidieron que hubiera una pos-
tura comun durante las discusiones que llevaron a la promul-
gacion de la Constitucion de 1988. Fue esto lo que hizo fra-
casar las negociaciones hacia la Constitucion, entre la CUT, el
gobierno y los empresarios (basicamente la FIESP). De tal for-
ma que, a pesar de que se incluyeron importantes reformas
en la nueva Constitucion (muchas de ellas propuestas por la
CUT) referidas a las condiciones de trabajo, a pagos especia-
les para toda una serie de labores, participacion en las utili-
dades de la empresa, reduccion de la jornada de trabajo (de
48 a 44 horas), extension de la cobertura del salario minimo,
una nueva cliusula de indemnizacion, no se modificaron al-
gunos de los elementos centrales de la estructura corporati-
va. Algunos autores consideran que “...el proceso constitu-
cional fue una oportunidad perdida para una ruptura defini-
tiva con el pasado corporativista, la conservacion de las
instituciones centrales de la estructura corporativa represen-
t6 la victoria de los sectores sindicales mas comprometidos
con el viejo sistema —Ilas federaciones nacionales oficiales, la
CGT y el sindicalismo de resultados— en alianza con los lobbys
empresariales” (de Souza Keller, op. cit., p. 27). Otros consi-
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deran que existe una cultura de sindicalismo de Estado, atin
entre las corrientes sindicales mas identificadas con el nuevo
sindicalismo (Boito, A., 1991). Al grado de que muchos auto-
res ven en estos residuos el obstdculo mas importante para el
desarrollo del sindicalismo brasileino (Comin, 1994). El go-
bierno ha seguido controlando los aumentos salariales y con
ello protegiendo al empresariado. Ha sido posible que mu-
chos empresarios sigan despidiendo a los sindicalistas com-
bativos, a pesar de que la seguridad en el empleo de los mi-
litantes debia estar garantizada por medio de los comités de
empresa. Ademas, segiin un autor, el nimero de comités de
empresa en San Bernardo habia descendido de su punto
mads alto en 1980, de 18 en 1 200 empresas, a siete u ocho en
1988 (Payne, 1991, p. 232).

En el México de los anos setenta también se dio un am-
plio movimiento de disidencia sindical. Las condiciones es-
tructurales en las que surgio el movimiento de independen-
cia sindical en el sexenio de Echeverria (1970-1976) fueron
similares a las mencionadas para el caso brasileno. El movi-
miento se produjo en los sectores de punta, como la indus-
tria automotriz y la metalirgica, que para los anos setenta se
habia convertido en una industria de intensidad de capital
muy elevada, de gran concentracion de trabajadores por em-
presa, donde la productividad era muy alta y donde habia
una nueva generacion de obreros con mayores niveles de
educacion. Estos cambios transformaron radicalmente las re-
laciones de trabajo a las cuales estaba acostumbrado el sindi-
calismo oficialista, estrechamente vinculado con la adminis-
tracion empresarial (Camacho, 1975 y Middlebrook, 1989).
Esta situacion dio lugar a un amplio movimiento de desafilia-
cion de los sindicatos automotrices y de otras ramas de pun-
ta de las grandes centrales.

La Unidad Obrera Independiente, que llegé a organizar
a muchos de estos sindicatos, agrupo a mas de 300 000 traba-
jadores. Dirigida por un abogado laboral, Juan Ortega Are-
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nas, fue un movimiento pragmatico que no respondia a nin-
guna consigna politica, ya sea del gobierno o de algun parti-
do politico. Esta estrategia le dio la posibilidad de su indepen-
dencia, pero no le permitié constituirse en una alternativa
viable al sindicalismo oficialista. Ademas, la condeno a la de-
saparicion cuando el gobierno siguiente, el de Lopez Portillo,
lejos de permitir la desafiliacion de los sindicatos de las cen-
trales oficialistas, utilizé todos los medios para impedirla.
Ademas, su politica organizacional era limitada; no se propo-
nia agrupar organicamente a los sindicatos, nunca intento
reorganizar a sus sindicatos en sindicatos nacionales de indus-
tria. Esta postura la llevé a negar su apoyo a la Tendencia De-
mocratica del SUTERM, asi como a tener conflictos con otras
organizaciones independientes como el Frente Auténtico del
Trabajo. Este ultimo, incluso acusaba a la UOI de recibir apo-
yo del gobierno y de ser “... una nueva forma de dispersion
del movimiento obrero” (Aguilar Garcia, J., 1982, p. 88). De
hecho, a diferencia de Brasil, en el caso mexicano los sindica-
tos claves del movimiento de los setenta nunca fueron inde-
pendientes del gobierno; contaron con el apoyo del gobierno
de Echeverria, que los promovia con el objeto de renovar la
alianza entre el sindicalismo y el Estado. Esto se reflejo en el
hecho de que el gobierno permitio e inclusive estimulo la de-
safiliacion sindical de las grandes centrales oficialistas. Esto lo
hizo por medio de la Secretaria del Trabajo que, como hemos
descrito, tiene la facultad de otorgar o negar los registros a los
sindicatos. Habia un acuerdo ticito entre el gobierno de
Echeverria y algunos de los principales dirigentes de la oposi-
cion a la hegemonia de la CTM, entre ellos Rafael Galvan, di-
rigente del actor mas importante del movimiento, la
tendencia democratica del SUTERM y Juan Ortega Arenas, di-
rigente de la Union Obrera Independiente, para sustituir a
los viejos dirigentes oficialistas y restablecer la alianza que se
tenia con la Confederacion de Trabajadores de México (la
CTM) (Gomez Tagle, 1980).
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La relacion con el gobierno significé, en ultima instan-
cia, que ¢l movimiento de autonomia sindical no pudiera
transformar el control del Estado sobre el sindicalismo. Lo
que, a su vez, permitio al gobierno de Lopez Portillo desman-
telar paulatinamente practicamente todos los sindicatos in-
dependientes, muchos de los cuales regresaron al seno del
oficialismo. La cercania con el poder, la intencién de cam-
biar al sindicalismo con base en un acuerdo desde arriba,
con el presidente, impidié que el movimiento se consolidara
como una oposicién al régimen.

En sus origenes, la recientemente creada Unién Nacional
de Trabajadores (UNT) cometié el mismo error estratégico. El
antecedente directo de la central autbnoma mas importante
de la actualidad fue la Federacion de Sindicatos de Bienes y
Servicios (Fesebs), que surge en torno a dos sindicatos auténo-
mos : ¢l sindicato de telefonistas, cuyo dirigente, Francisco
Herndndez Judrez, habia tomado el poder en la ola de sindica-
lismo independiente de mediados de los setenta y el Sindicato
Mexicano de Electricistas (SME). El sindicato de telefonistas se
habia caracterizado por una actitud combativa en contra de la
politica de contencion salarial de los gobiernos de Lopez Por-
tillo y de De la Madrid, que fijaban un porcentaje de aumento
salarial menor al de la inflacion esperada en el ano y que llevo
a pérdidas muy considerables del poder adquisitivo de los sala-
rios. Entre 1978 y 1988 el sindicato de telefonistas estalla cuatro
huelgas que el Estado anulé por medio de la requisa de la em-
presa. Por su parte, el SME ha sido uno de los sindicatos con ma-
yor tradicion democritica y de independencia del gobierno
desde 1916, ano en el que declara una huelga general en la ciu-
dad de M¢xico contra el gobierno de Carranza.

A pesar de esta actitud combativa, el sindicato de telefonis-
tas llega a un acuerdo con el gobierno de Salinas. La base del
acuerdo era preservar al sindicato y los empleos ante la priva-
tizacion de la empresa en 1990. Este acuerdo se tradujo en la
creacion de una central, la Fesebs, que debia expresar el apo-
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yo del sindicalismo a la politica de modernizacién de la econo-
mia. Con esa base renacid, tanto entre los dirigentes de la Fe-
sebs como en el gobierno de Salinas, la idea de renovar al sin-
dicalismo ligado al Estado. Se intentaria sustituir el corporati-
vismo politico por un tipo de neocorporativismo con una
logica mas social y econémica, concentrado al nivel micro®. La
idea de la Fesebs era, como en los setenta, intentar sustituir el
liderazgo de las grandes centrales oficialistas y acceder a la ci-
pula del sindicalismo por medio de acuerdos desde arriba. Por
parte del gobierno la intencion era cubrir el vacio de repre-
sentacion que iba a significar el debilitamiento inevitable del
sindicalismo en el mediano plazo por el cambio del modelo
economico y la descomposicion del régimen. Pretendia, ade-
mas, encontrar el apoyo de una corriente sindical para su pro-
yecto de modernizacion de la economia, al que se oponian
(calladamente) los sindicatos oficialistas en tanto que la aper-
tura economica golpeaba sus intereses y los mecanismos en los
que basaba su control clientelar. Necesitaba el apoyo a una po-
litica que iba a flexibilizar las relaciones laborales y reducir los
privilegios de los sindicatos de las empresas estatales.

Este proyecto de sustitucion del sindicalismo oficialista fra-
caso por la crisis economica y politica en la que termino el se-
xenio de Salinas. No obstante, el acercamiento con el gobier-
no tuvo como consecuencia el debilitamiento del frente que
significaba la Fesebs, que se tradujo en la division del movi-
miento para crear la Union Nacional de Trabajadores (UNT)*

% Se eliminaba, por ejemplo, el control sobre el voto de los trabajacores.
Un voto qjue era cada vez mds dificil de controlar en la medida en que las elec-
ciones eran mas competitivas y mejor vigiladas, lo que hacia pricticamente im-
practicables las formas de presion directa y de extorsion sobre los trabajadores.

* La primera central sindical que se crea después del Congreso del
Trabajo en 1966 y una de las pocas que surgen por iniciativa propia, sin el
apoyo del gobierno, desde el cardenismo no incluye a dos sindicatos muy
poderosos que estaban o eran cercanos a la Fesebs: el SME y el sindicato de
trabajadores de la Educacidn, el SNTE.



170 ILAN BIZBERG

en 1997. Por otra parte, nacia con un cierto desprestigio por el
acercamiento al gobierno de Salinas y la Fesebs.

En Brasil surgié un nuevo sindicalismo independiente del
sindicalismo subordinado al Estado, lo que obligé al viejo sindi-
calismo a renovarse. Ademas, se dio un giro de la accion sindi-
cal hacia el interior de las empresas, al grado de que incluso se
logré modificar la legislacion. En contraste, en México el sindi-
calismo concentré su lucha en la independencia de las grandes
centrales sindicales, sin verdaderamente cuestionar su relacion
de subordinacion con el Estado. Intent6 llevar a cabo una ac-
cion totalmente contradictoria: hacerse autéonomo del Estado
con el apoyo del gobierno. Es cierto que esta paradoja se debe
en parte a la existencia de un estrecho control del Estado sobre
el sindicalismo, que hace muy dificil la existencia de sindicatos
independientes. Pero se debe en parte también a la politizacion
de origen del sindicalismo mexicano, que lo lleva a caer en la
tentacién de apoyarse en acuerdos cupulares para llegar al po-
der en vez de hacerlo desde abajo.

b. Las relaciones industriales: unilateralismo
y corporativismo de empresa contra concertacion
y corporativismo por rama

En el caso de México, el nuevo modelo econdmico caracte-
rizado por la apertura de la economia, la liberalizacion poli-
ticay, finalmente, la transicién han puesto fin a la subordina-
cion politica del sindicalismo. No obstante, el hecho de que
el Estado atin preserve los mecanismos corporativos le ha
permitido imponer el nuevo modelo econémico mediante la
flexibilizacion unilateral, en la mayoria de las empresas, asi
como la des-sindicalizacién’, de una manera similar a la que

5 Como se ha descrito en numerosos estudios sobre la industria ma-
quiladora, las tasas de sindicalizacién en las nuevas regiones maquileras,
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anteriormente imponia la sindicalizacion y la atribucion de
instrumentos clientelistas a los sindicatos. En un amplio sec-
tor de la industria, del comercio y de los servicios® se esta im-
poniendo un modelo que puede llamarse “maquilador”. En
este modelo se sustituye al sindicalismo por la participacion
de los trabajadores en nuevas formas de organizacion del tra-
bajo, mediante las cuales se pretenden resolver los conflictos
laborales en tanto estan relacionadas con el proceso de pro-
duccién mas que como conflictos de intereses o de clase. Al
mismo tiempo, este modelo se basa, por lo menos parcial-
mente, en la existencia de un sindicalismmo de proteccic’m?.
Este modelo esta siendo implementado en las regiones del
Noroeste, region en la que, antes del boom maquilador de los
ochenta, no existia una tradicion sindical, ni siquiera indus-
trial, y donde la rotacion tan alta del personal hace poco tti-
I al sindicalismo a los ojos de los trabajadores.

En los sectores y regiones en los que hubo una elevada
tasa de sindicalizacion se ha estado imponiendo la flexibili-
zacion unilateral de los contratos colectivos. Se eliminoé la
mayor parte de las clausulas que permitian a los sindicatos
intervenir en las decisiones que se tomaban en torno a los
cambios al interior de la empresa y a la organizacion coltidia-
na del trabajo. Es notable, ademas, como en la gran mayoria
de estas empresas se han incrementado las tareas que se ha-
cen fuera de ellas por empresas contratistas que no tienen
sindicatos (Bouzas y de la Garza, 1998). Todo esto ha debili-

Tijuana y Ciudad Judrez, son mucho menores que lo que ha sido la norma
para ese tipo de empresas grandes y en la industria manufacturera (Wi-
lliams y Passé-Smith, 1992).

b Estos tltimos dos sectores siempre estuvieron poco sindicalizados.

7 El sindicalismo de proteccion se refiere al hecho de que se negocia
un contrato colectivo “bajo la mesa” con alguna central sindical oficialista,
pero que no se da a conocer a los obreros mas que cuando éstos preten-
den sindicalizarse, lo que les impide hacerlo en tanto que en México sélo
se permite un sindicato por empresa.
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tado de manera importante al sindicalismo, tanto el oficialis-
ta como el auténomo.

Aunque es cierto que algunos sindicatos herederos del
movimiento sindical de los anos setenta, ubicados en las em-
presas de punta han intentado resistirse a esta forma de lle-
var a cabo la reestructuracion de la economia a nivel de sus
empresas, no ha habido un movimiento concertado para
oponerse a ella. Entre éstos se encuentran el infructuoso in-
tento del sindicato de la Siderirgica Lazaro Cardenas-Las
Truchas (Sicartsa), y los mas exitosos de los sindicatos de la
Empresa Luz y Fuerza del Centro (SME), Teléfonos de Méxi-
co, las aerolineas y la Volkswagen de México.

Uno de los sindicatos que mejor represento esta corrien-
te fue el de telefonistas. A partir del cambio de modelo eco-
nomico, el Sindicato de Telefonistas de la Republica Mexica-
na cambio el terreno de su accién e inicia un proceso de in-
novacion de la accion sindical que se aleja de la tradicion
sindical mexicana en la medida en que deja la lucha exclusi-
vamente centrada en las cuestiones economicas para intere-
sarse por las demandas en torno a la produccion. Dejé de lle-
var a cabo movimientos en contra de la politica salarial del go-
bierno y se concentré en una lucha por modificar las
condiciones especificas en su empresa. Comienza defendien-
do su contrato colectivo de trabajo ante la intencion de la em-
presa de flexibilizarlo. Finalmente acepta la reestructuracion
de la empresa y las modificaciones a las condiciones colectivas
de los trabajadores a cambio de conservar los empleos, au-
mentar las retribuciones de los trabajadores por vias distintas
a la del incremento directo del salario y preservar la fuerza y
capacidad de accion del sindicato. La clave de la posicion de
este sindicato fue que acepto la necesidad de modernizar la
empresa con la condicion de que se compensen las conse-
cuencias de esta transformacion sobre los trabajadores.

Este cambio en la postura del sindicato también se nego-
cio a cambio de que éste lograse obtener un mayor poder de
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decision sobre las medidas tomadas por la empresa para ca-
lificar a los trabajadores, sobre como aumentar la producti-
vidad, la calidad, la introduccion de nuevas formas de orga-
nizacién del trabajo, e incluso sobre algunas cuestiones fi-
nancieras. El momento culminante de este cambio fue la
negociacion del contrato colectivo de trabajo de 1986, cuan-
do se pacté la clausula 193, que estableci6 la obligacion de la
empresa de informar al sindicato sobre sus proyectos de
transformacion tecnologica y la creacion de una Comision
Mixta de Productividad, que en cierta medida aceptaba un
principio de corresponsabilidad del sindicato en el desarro-
llo de la empresa. Aunque ante la perspectiva de privatiza-
cion de Teléfonos de México en 1989 se redujo de manera
importante el alcance de esta clausula y de la comision, no
se elimino el reconocimiento de interlocucion del sindicato;
algo que se venia cuestionando en la mayoria de las empre-
sas del pais con la flexibilizacion unilateral (Xelhuantzi Lo-
pez, 1989).

Esta politica del STRM ha logrado establecerse como es-
trategia de la Union Nacional de Trabajadores (UNT). Y en
efecto, la Union Nacional de Trabajadores, como antes la
Fesebs, ha dirigido su accion hacia la negociacion de los con-
tratos colectivos de sus sindicatos miembros. Y en este terre-
no ha sido bastante exitosa al mejorar las condiciones de los
trabajadores de algunos de los sindicatos de las empresas de
punta del pais. Sus principales logros han sido, como lo
ejemplifica el sindicato telefonista, un mejor reparto de los
beneficios economicos que provienen de los aumentos de
productividad y la preservacion de parte de la capacidad de
regulacion sindical.

No obstante, la UNT no parece tener mucho que decir a
sindicatos en ramas en declive. Es cierto que defiende eficaz-
mente a los trabajadores de las empresas que estan logrando
incorporarse exitosamente al proceso de globalizacion, mu-
chos de ellos en los sindicatos que tradicionalmente han teni-
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do una relacion privilegiada con el Estado. No obstante, no
parcce tener mucho que ofrecer a los sindicatos de empresas
y sectores que no lo estdn logrando, ni a los trabajadores que
nunca se beneficiaron del Estado de bienestar a Ia mexicana.
Menos atin a los trabajadores no sindicalizados, a los del sec-
tor informal y a los desempleados. Es probable que esta haya
sido la razon mas profunda de su incapacidad de ampliar su
afiliacion y su influencia. Un ejemplo de ello es que a pesar
de sus programa inicial la UNT no ha logrado llevar a cabo ac-
ciones significativas de rechazo a la politica economica ni re-
basar el ambito netamente sindical.

En contraste, el sindicalismo en Brasil logro, a partir de
una lucha en las empresas de punta del ABC de Sao Paulo,
no sélo agrupar a los sindicatos de estas empresas, sino tam-
bién a sindicatos de sectores tradicionales e incluso rurales®.
Ademas la CUT, que es la central emblematica del nuevo sin-
dicalismo, ha logrado rebasar el ambito puramente sindical,
como lo demuestra el hecho de que fundé un partido que se
ha convertido en la segunda fuerza politica a nivel nacional
y la primera en muchas localidades, incluyendo la ciudad de
Sao Paulo y la de Rio Grande do Sul.

Y en efecto, una de las consecuencias mas importantes
de las huelgas de 1977-1979 fue que obligaron a la negocia-
cion directa entre los asalariados y los empresarios (Keck, op.
cil., p. 285). Con ello comenzo a revertirse la caracteristica
preponderante de las relaciones industriales del Brasil que
privilegia la intervencion del Estado sobre la autonomia sin-
dical y el unilateralismo de los empresarios sobre la partici-
pacion de los trabajadores (Siqueira Neto, op. cit., p. 337). Es-
to permitio que los sindicatos encontraran nuevas formas de
defender a los trabajadores a pesar del adverso panorama

% De hecho, el 15% de los efectivos de Fuerza Sindical y de la CUT es-
ta en la industria, 22% en los servicios, 37% son rurales y 25% estdn en el
sector piblico (Oliveira Santos, 1997, p. 260).
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economico. Ejemplo de esto fueron las camaras sectoriales,
que se asemejan a las formas de negociacion que los sindica-
tos telefonista y de Volkswagen en México han establecido
con sus empresas, aunque en el caso brasileno no concier-
nen a una sola empresa, sino a toda una rama.

La mas importante de las camaras sectoriales fue la de la
industria automotriz, iniciada en marzo de 1992. A los sindi-
catos se les garantizo la recuperacion de las pérdidas salaria-
les anteriores, la reposicion mensual integral de la inflacion
y €l mantenimiento del nivel de empleo durante un ano. El
Estado redujo los impuestos a los automéviles nuevos, mien-
tras que los empresarios sacrificaron su margen de ganancia.
El resultado fue que los consumidores se beneficiaron de la
baja del precio de los automaviles y que el aumento signifi-
cativo de las ventas redundé en ganancias para los empresa-
rios. Los acuerdos incluian, ademads, convenios relativos a la
inversion, produccion y reestructuracion industrial, asocia-
das a la modernizacion de las relaciones de trabajo (De Sou-
za Keller, 1994, p. 39).

Los tres primeros gobiernos civiles, entre fines del go-
bierno de Sarney y el inicio del de Collor de Mello fomenta-
ron estas camaras sectoriales. Aunque en un principio la CUT
s¢ opuso a cllas, el hecho de que Fuerza Sindical las apoyara
desde el inicio la obligé a cambiar su postura. Ademas, la cri-
sis por la que pasa la industria automotriz a principios de los
anos noventa llevo a la corriente lidereada por Vicente Pau-
fo da Silva, o Vicentino, a convencer a la CUT de aceptarlas
luego de un intenso debate interno (Diniz, op, cit., pp. 72-74
y entrevista con Vicentino, Brasilia, nov. 1994).

El cambio en las relaciones entre el actor sindical y em-
presarial que significaron las camaras sectoriales llego al
punto de que se las viera como el modelo que permitiera
avanzar desde abajo hacia un pacto social nacional referido
tanto a la politica econémica como a la de ingresos, como su-
cede en algunos paises de Europa central y del Norte y que
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algunos autores brasilenos pensaban equivocadamente que
sucedia en México (Diniz, op. cit.). Mds realistamente, a dife-
rencia de lo que sucedia en México, donde los Pactos Econé-
micos que se establecen desde 1987 fueron imposiciones gu-
bernamentales avaladas por los sindicatos oficialistas y don-
de los sindicatos autonomos sélo tenian la capacidad de
negociar acuerdos neocorporativos de empresa, en Brasil se
planteo la posibilidad de establecer un neocorporativismo a
nivel medio, o de rama (Scott, 1994).

Algunos autores interpretan estos acuerdos como rema-
nentes del antiguo corporativismo. No obstante, desestiman los
cambios tan profundos que han ocurrido a nivel de la organi-
zacion sindical y empresarial, en la estrategia de los actores e
incluso en el sistema de relaciones industriales. Es necesario
considerar que los protagonistas de estas negociaciones son
actores representativos, lo que contradice la experiencia corpo-
rativa tradicional (De Souza Keller, 1994). Por otra parte, la pro-
pia estructura de unicidad sindical que se mantuvo en la Cons-
titucion de 1988 contribuy6 a la creacion de agentes de nego-
ciacion mas unificados de lo que hubieran sido de haberse
instaurado un sistema puramente pluralista, que tuviera sindi-
catos compitiendo entre ellos por la misma representacion, o
una estructura organizacional por empresa que llevara a la ato-
mizacion, como la que existe en México®. El punto es que en
una situacion de mayor democracia asociativa y de representa-
tividad de los sindicatos, algunos principios de la estructura or-
ganizativa de la época autoritaria pueden haber sido refuncio-
nalizados democraticamente (Scott, 1994, pp. 21-22).

No obstante, a pesar de que en 1992 existian 29 camaras
sectoriales en distintas ramas de actividad, pocas de ellas fue-
ron tan activas como la de la industria automotriz. Esto se de-

“ De hecho, este es uno de los argumentos que llevaron a que los pro-

pios sindicatos no hayan pugnado por la desaparicién completa del siste-
ma corporativo,
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bié a que las condiciones de las ramas en la que se estable-
cieron los acuerdos exitosos eran muy particulares, en la me-
dida en que se trataba de sectores (como el automotriz) que
tienen todas las condiciones para expandirse tanto en fun-
cion del mercado interno, como externo, y donde un pacto
de este tipo significa beneficios tanto para los empresarios
como para los trabajadores. Fue mucho mas dificil estable-
cerlo en sectores en los que no existian tales condiciones,
sectores en declive, por ejemplo. De ahi surge una critica mas
centrada hacia este tipo de acuerdos, que los ve como un
acuerdo corporalivo,'” en la medida en que se beneficia a un
sector limitado de trabajadores y empresarios, asi como a los
consumidores de un cierto tipo de producto, pero se perju-
dica al resto de la poblacion ya que el Estado tiene que ceder
una parte de su recaudacion (Diniz, op. cit.).

Desde su inicio, el gobierno de Fernando Enrique Cardo-
so lleva a cabo medidas unilaterales que implican el abandono
por parte del Estado de los esquemas de negociacion tripartita
que dieron lugar a las cimaras sectoriales y que las vacian de to-
do contenido (Leite e al., 1996, p. 103). No obstante, aunque
para todo efecto practico las camaras sectoriales hayan dejado
de existir, el mero hecho de que hayan logrado establecerse re-
fleja un cambio substancial en la estrategia de los actores invo-
lucrados en el sistema brasileno de relaciones industriales
(Dombois y Pries, 1999, pp. 291-298). Este cambio se traduce
tanto en el abandono por parte de la CUT de la practica defen-
siva-reivindicativa de los anos ochenta por una estrategia de na-
turaleza mds propositiva, como por una mayor disposicion de
los empresarios a aceptar a los sindicatos como interlocutores
y el principio de la negociacion colectiva de trabajo.

Mas alla de las camaras sectoriales, esta nueva relacion se
refleja en los actuales acuerdos de reestructuracion negocia-

1 Corporativo en el sentido de que beneficia a un grupo reducido de
la sociedad en detrimento del colectivo.
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da de la industria del automovil. En practicamente todas las
empresas del ramo de la region ABC se han pactado con los
sindicatos clausulas relativas a la transmisién de informacién
con respecto a cambios tecnologicos y organizacionales. Ade-
mas de que en varios casos se han llegado a acuerdos ten-
dientes a homogenizar los salarios en la industria, para regu-
lar la creacion de grupos de trabajo al interior de las plantas,
asi como para crear comisiones permanentes que analicen
las transferencias de actividades a empresas exteriores de ser-
vicios (outsourcing) (DIESSE, Boletim nuim. 168, marzo de
1995, pp. 18-20 y Leite et al., op. cit., pp. 104-106))

No obstante, existen signos contrarios. Entre ellos desta-
ca la que muchos autores consideran como la propuesta em-
presarial mds generalizada sobre legislacion laboral que de-
fiende un modelo de negociacién no regulado juridicamen-
te, rechaza cualquier forma de negociacion centralizada y
propone que ésta se lleve a cabo por empresa. Postula, ade-
mads, que se mantenga el poder normativo del Estado a través
de los tribunales del trabajo (Leite et al., 1996, p. 107).

De esta manera, a pesar de que tanto en Brasil como en
México se estan aplicando politicas neoliberales que debili-
tan la eficacia del sindicalismo para defender los intereses de
los trabajadores ante las reestructuraciones de las empresas,
hay diferencias importantes entre los dos casos. Es patente
como la atomizacion de la organizacion del sindicalismo me-
xicano aunada a la capacidad de control del Estado han im-
puesto la des-sindicalizacion y el debilitamiento generalizado
del sindicalismo. La gran mayoria de los sindicatos estan has-
ta el presente bajo el control de las centrales ex oficialistas,
que aceptaron pasivamente las medidas gubernamentales,
tanto porque eran propuestas por gobiernos emanados de su
propio partido, como porque no tienen representatividad.

En contraste, en Brasil se dio un amplio movimiento sindi-
cal autonomo que logro llegar a acuerdos que defendian a los
obreros, a un nivel mas elevado de centralizacion. Estos acuer-
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dos también mostraron la existencia en este pais de un sector
empresarial mas moderno y consolidado que le permitié acep-
tar al sindicalismo como interlocutor directo sin intervencion
del gobierno. De hecho, ante la fortaleza de los actores sociales,
el Estado brasileno ha tenido que adoptar, en ocasiones, politi-
cas publicas que no hubiera aplicado unilateralmente. En con-
traste, en el caso mexicano, las politicas, asi como los supuestos
pactos tripartitas eran imposiciones por parte del Estado.

¢. Sindicalismo y politica: representatividad politica de lo social
contra transicion politica sin representatividad social

El auge del sindicalismo, a partir de las huelgas de 1977-78,
contribuyé de manera fundamental al proceso de transicion
en Brasil. El que las huelgas hayan estallado y que se haya ne-
gociado de manera directa entre sindicatos y empresarios
fue un hecho que puso en entredicho la autoridad del régi-
men autoritario, aunque estuviera en vias de liberalizacion.
Asimismo fue crucial que el sindicalismo haya logrado orga-
nizarse de manera independiente del Estado, lo que demos-
tré la autonomia de la sociedad civil.

También los empresarios brasilenos fueron un actor im-
portante de la transicion. Cardoso plantea que lo que desper-
t6 la oposicion de los empresarios, que habian apoyado a los
distintos regimenes militares, fue el hecho de que la adminis-
tracion Geisel haya propuesto continuar el milagro econémi-
co por la via de un nuevo modelo de acumulacién basado en
los bienes de capital y los productos de base, que dependeria
fuertemente de la expansion de las empresas estatales'' (Car-

! Aparentemente no fue la crisis econémica lo que decidié la oposi-
cion empresarial, ya que cuando los empresarios comenzaron a ejercer
presién sobre los militares, la economia mostraba de nuevo un crecimien-
to considerable.
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doso 1988, p. 143). Es en este contexto en el cual los empresa-
rios brasilenos descubren la democracia. Su concepcion estu-
vo basada sobre una idea que expresaron los lideres empresa-
riales de la FIESP en un documento elaborado en 1978: “Es un
hecho que un régimen politico fuerte tiende a intervenir en
la economia y que, a su vez, esto refuerza el régimen y condu-
ce a la consolidacion de un estado tecnocratico fuerte. Es cor-
ta la via que va de este punto a la instauracion de un poder ar-
bitrario”. Los empresarios exigian un equilibrio en el sistema
tripartita de desarrollo, argumentaban que las empresas esta-
tales no estaban controladas por la sociedad y que las empre-
sas extranjeras no estaban sometidas a reglas de conducta cla-
ras. Segun este mismo documento, sélo un régimen democra-
tico podia asegurar estas metas (ibid., p. 145).

De esta manera, el empresariado y el sindicalismo se con-
virtieron, en cierta medida, en aliados “objetivos” en contra
del régimen militar. Esto tuvo como consecuencia que cuan-
do los empresarios se enfrentaron con las huelgas de fines de
los setenta no solicitaron el apoyo del gobierno y accedieron
a negociar. Asi, los empresarios no sélo aceptaban la legitimi-
dad de los conflictos sindicales y a los sindicatos como inter-
locutores, sino que desafiaban ademas la autoridad de los mi-
litares y su control sobre la sociedad aceptando un acto ile-
gal. Lo que contribuyé a ubicar a las relaciones industriales
como uno de los terrenos privilegiados de la lucha en contra
de los militares.

Otra de las formas en la que se fortalecié la sociedad ci-
vil fue la capacidad que mostré el sindicalismo, especifica-
mente la CUT, de traducirse politicamente. No obstante, la li-
ga entre el Partido de los Trabajadores y la CUT no es direc-
ta, como lo es en el caso de los partidos socialdemoécratas
curopeos. En primer lugar, al momento de la creacion del T
la vinculacion entre el sindicalismo y los partidos estaba ex-
presamente prohibida por la CLT, que todavia estaba en vigor
(Keck, 1986, p. 441). Por otra parte, el PT no surge exclusiva-
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mente como iniciativa del sector obrero, sino que también
intervienen grupos de la Iglesia y de la clase media, a tal gra-
do que algunos autores, como Leoncio M. Rodriguez, consi-
deran que por su composicion es un partido de clases medias
(Soares D’Araujo, 1992, pp. 62-63).

Por otra parte, la fundacion del Partido de los Trabajado-
res es anterior a la creacion de la CUT, aunque ambas sean
creaciones de la misma corriente sindical, los llamados “au-
ténticos”. El PT, cuyo dirigente emblematico y actual presi-
dente de la Republica es Luis Ignacio da Silva, Lula, se creo
en 1979, en el contexto de la ola de huelgas que involucraron
a mas de tres millones de trabajadores. El que este movi-
miento no consiguiera mejoras significativas a nivel local pa-
ra todos los huelguistas convencio a los dirigentes sindicales
de que era necesario que el sindicalismo participara al nivel
de la politica nacional. La funcion del partido era la de crear
una situacion mas favorable para el sindicalismo, mientras
que la funcion de éste seguia siendo defender las demandas
laborales (Keck, 1986, p. 443).

Y en efecto, una de las principales caracteristicas del PT
es que surge del seno de una corriente sindical que se defi-
nia apartidista. Esto implicaba que el partido no tenia como
objetivo el poder, sino cambiar el contexto politico para el
sindicalismo. A pesar de este inicio ambiguo para un partido
politico, el PT modificé su postura cuando comenzé a ganar
varias de las ciudades mas importantes de Brasil (Soares d’A-
raujo, 1992, pp. 62-63).

En contraste, existen limites tanto “culturales”, como or-
ganizacionales para que el empresariado brasileno defina
una postura politica. La ambigua postura del empresariado
ante la democracia se hizo evidente con la posicion que
adopto ante la huelga de 1980. Cuando, en esta ultima, el Mi-
nisterio del Trabajo prohibié la negociacion directa entre
sindicatos y empresarios, ningun empresario protesto a pesar
de que en 1978 habian aceptado el principio de la negocia-
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cion obrero-patronal directa. Por el contrario, los empresa-
rios se hicieron a un lado para dejar al Estado declarar ilega-
les las huelgas e intervenir los sindicatos para imponer nue-
vas direcciones. Desde ese momento, el sector privado co-
menzo a concebir al gobierno de Figueiredo como una
barrera necesaria para contener la accion de masas que ame-
nazaba con transferir la presion a favor de la liberalizacion
de la esfera politica a la social (Cardoso, 1988, p. 149).

Por otra parte, el nivel organizacional del empresariado
brasileno sigue siendo relativamente débil si lo comparamos
con el mexicano, que esta centralizado desde que se organi-
z0 en contra de las politicas de Luis Echeverria (Ross Schnei-
der, 1995; Boschi, 1997 y Alba Vega, 2001). Esta relativa debi-
lidad organizativa combinada con su incapacidad para defi-
nirse politicamente podria, teéricamente, llevar a los
empresarios a considerar que las elecciones, la democracia
formal, amenaza sus intereses, y empujarlos de nueva cuenta
hacia posturas autoritarias.

En contraste, en México, tanto el sindicalismo, como el
empresariado se han mantenido como actores sociales débi-
les. En lo que respecta al actor sindical, esto es en parte con-
secuencia de que el partido del viejo régimen, el PRI, conti-
nuia controlando a la mayor parte de los sindicatos. Parte de
la explicacion de como se ha mantenido el control del sindi-
calismo oficialista es que el Estado ha preservado las faculta-
des que le permiten mantener el control administrativo so-
bre el sindicalismo; la Ley Federal del Trabajo no ha sido mo-
dificada y, por tanto, existen importantes obstdculos para
desafiliarse de un sindicato y adherirse a otro.

Pero la razon quiza mas importante que ha impedido el
crecimiento del sindicalismo de oposicion a pesar de la falta
de representatividad del sindicalismo ex oficialista es el he-
cho de que los movimientos mds auténomos del sindicalismo
siempre se han visto tentados a recurrir a una relacién con el
gobierno. Lo vimos con el caso del movimiento de indepen-
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dencia sindical de los setenta, asi como con el de la Fesebs.
Y, en efecto, dos de los dirigentes mas prominentes de la
UNT, cl de los telefonistas y el del Sindicato del Instituto Me-
xicano del Seguro Social, pertenecen al PRI. Esta ademas el
hecho ya mencionado de que a pesar de que esta central ha
demostrado una notable capacidad de defender a sus sindi-
catos ubicados en las empresas de punta del pais, que son las
mads beneficiadas por la apertura de la economia, ha mostra-
do ser incapaz de representar a los sectores tradicionales que
estan sufriendo la apertura.

Pero el régimen que se establecié en México no solo su-
bordiné el sindicalismo al Estado, sino que hizo lo mismo
con los empresarios. Hasta antes de la apertura, los empresa-
rios mexicanos dependian del Estado de dos distintas mane-
ras: economica y politicamente. En tanto principal agente de
desarrollo, el Estado se encargaba de estimular el desarrollo
econoémico y construir una economia cerrada para proteger-
los de la competencia internacional. Por otra parte, el Esta-
do se encargaba de crear un clima de paz social favorable a
las inversiones, basicamente mediante el control de los acto-
res populares que podian significarle un desafio a los empre-
sarios, en especial el sindicalismo (Alba Vega, 2000).

Si en Brasil el empresariado se pasa a la oposicion ante la
perspectiva de que el gobierno militar expandiera su inter-
vencion en la economia, en México el empresariado hace lo
propio bdsicamente ante un evento de orden politico, en el
cual se manifiesta su dependencia del Estado. Aunque, des-
de mediados de los anos setenta los empresarios mexicanos
comenzaron a presionar con el objeto de afirmar su autono-
mia economica del gobierno, ante la expropiacion del siste-
ma bancario en 1982 el empresariado se percata que su vul-
nerabilidad es ante todo politica. Sobre todo porque ¢l acto
expropiatorio contrastaba con el hecho de que el gobierno
de Lopez Portillo habia desmantelado el sindicalismo inde-
pendiente y frenado las invasiones de tierras que tanto ha-
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bian preocupado a los empresarios en el sexenio anterior.
Fue esto lo que empujé a los empresarios a intervenir direc-
tamente en politica, basicamente a través del Partido Accion
Nacional, mds que a fortalecer sus organizaciones y su capa-
cidad como actores sociales. Es esto lo que finalmente deter-
miné que ¢l empresariado pugnara por la liberalizacién po-
litica del régimen, sin cuestionar el corporativismo. De he-
cho, en tanto este le seguia siendo util, continué aceptando
el control que el Estado ejercia sobre las relaciones obrero-
patronales.

En Brasil ha habido un importante progreso en lo que se
refiere a la implantacién del sindicalismo en las empresas, la
organizacion de una poderosa central independiente del Es-
tado y la fundacion de un partido que establece el vinculo
entre el sistema partidista y el sistema social. Ademas, el he-
cho de que las relaciones industriales se convirtieran en uno
de los terrenos privilegiados de la lucha en contra del anti-
guo régimen tuvo como consecuencia que la democratiza-
cion del sistema de relaciones industriales coincidiera con la
del régimen politico. Esto significé, como dice Cardoso, que
tanto cl Estado como la sociedad civil fueran mutuamente
reforzados en el proceso (Cardoso, ap. cit.).

En contraste, aunque en México los empresarios también
emergen como actores de la democratizacién, no lo hacen en
el terreno social, ni por medio de sus organizaciones sectoria-
les. Participan directamente en la politica, incorporandose y
creando la corriente que va a triunfar en las elecciones presi-
denciales del 2 de julio del 2000, que llevo a Vicente Fox a la
presidencia. Por su parte, el sindicalismo, dominado por las
centrales priistas, estuvo practicamente ausente de la transi-
cion. Esto tiene como consecuencia que las relaciones indus-
triales no se hayan democratizado a la par del régimen. Lo
que también conlleva a que, con excepcion del PRI, los otros
partidos practicamente no tengan una vinculacion con el sin-
dicalismo. Ademas, en vista de que la relacion del PRI con el
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sindicalismo ha sido de control, podemos afirmar que en el
caso mexicano no existe una traduccion politica del sindica-
lismo y en general de otros sectores sociales, o lo que es lo
mismo, que el sistema de partidos en México se encuentra
practicamente desvinculado de la sociedad.

CONCLUSIONES: AUTONOMIA ESTATAL
CONTRA SUBORDINACION ESTATAL ANTE EL REGIMEN

El que en México, la Revolucion y el régimen revolucionario
efectivamente destruyeran las estructuras sociales sobre las
que se asentaba el Estado porfirista, llevé a que el Estado me-
xicano se viera obligado a crear sus propias bases de apoyo.
El Estado mexicano que nace a partir del fin de la Revolu-
ciony el régimen politico que surge primero con el pacto en-
tre las élites revolucionarias con la creacion del PNR y luego
con el pacto con las clases populares durante el cardenismo,
lleva a que se establezca una relacion de dependencia mutua
entre Estado y régimen politico. Esto eventualmente le resta
autonomia al Estado, que de esta manera se vuelve “garante”
del régimen politico.

En contraste, el Estado brasileno fue instituido frente a las
oligarquias regionales, cuyas fuerzas centrifugas siempre lo
amenazaron. Su autonomia fue erigida por la centralizacion
del poder durante el Imperio, las dictaduras de Vargas y las
militares, asi como por el proceso de modernizacion econo-
mica llevado a cabo fundamentalmente con la inversion esta-
tal. Estos procesos se llevaron a cabo mediante una suerte de
equilibrio que establecia el Estado entre las distintas fuerzas
regionales. El Estado Nuevo intento escapar a esta situacion
creando un régimen nacional popular que, como el mexica-
no, generara sus propias bases sociales de sustentacion. No obs-
tante, el Estado brasileno fracaso en su propésito de consoli-
dar un régimen nacional-popular. Esto da lugar a una para-
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doja: la debilidad del Estado brasilenio y la inestabilidad del
régimen politico le dieron una mayor autonomia, en tanto
no estaba vinculado ni a un régimen politico ni a un pacto
con sectores sociales especificos.

Desde la perspectiva de su relacion con los actores socia-
les, frente al vacio politico que creé la Revoluciéon mexicana,
la prioridad para ¢l Estado mexicano fue institucionalizar un
nucvo régimen politico. Esto implicé que el Estado creara las
bases populares que sostenian al régimen politico y que
construyera una estructura corporativa basicamente orienta-
do a su utilizacion como recurso politico. A pesar de que es-
to parecia dar una mayor autonomia al Estado mexicano, lo
hizo dependiente de estos sectores en tanto que el Estado ad-
quirié una especie de “deuda” con ellos. Esto acentué la su-
bordinacion del régimen econémico al politico y tuvo como
consecucncia una débil constitucién de actores sociales en-
tre ¢llos los sindicatos y los empresarios,

En Brasil, por el contrario, la idea dominante fue la de
afirmar la autonomia del Estado. Esto se logro, en parte, me-
diante el control de la accion sindical, mas que por la utiliza-
cion del sindicalismo como recurso politico, lo que fracaso a
pesar del intento'? por parte del varguismo de afianzarse po-
liticamente a través de la creacion de un partido obrero (el
PTB) y otro socialdemocrata (el PSD). Esto Ilevé al corporati-
vismo brasileno a estar basicamente dirigido a ejercer con-
trol sobre las demandas sindicales y a que fuera ejercido de
manera mas legal-administrativa y clientelar, mientras que el
corporativismo mexicano se conformo con base en organiza-
ciones sindicales y campesinas nacionales fuertemente politi-
zadas y orgdnicamente vinculadas con el PRI. El control sobre
el sindicalismo brasileno se ejercié a través de agencias gu-
bernamentales o vinculadas con el gobierno —como los tri-

12 Intento que tenia, ademds, el grave defecto de dejar fuera al amplio
sector campesino, en la medida en que no hubo una reforma agraria.
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bunales del Trabajo, que regian la resolucion de conflictos.
Por otra parte, el clientelismo se ejercio por medio de los no-
tables locales y regionales, como se refleja en la estructura
del PSD, y de manera sectorial, como se vio con la creacion
de los institutos de seguridad social.

Estas distintas trayectorias institucionales estan influyen-
do sobre la capacidad de los dos paises para transformarse
politica y socialmente en la actualidad. El Estado mexicano
ha sido garante del régimen politico mas que de su propia
autonomia y, en cierta medida, estuvo al servicio del régimen
politico. Esto signific6 que una vez establecido el régimen
nacional-popular sus mecanismos de control pudieron ser
preservados y que los espacios sociales hayan estado ocupa-
dos por las organizaciones subordinadas al Estado, aun a pe-
sar de que a partir de mediados de los anos ochenta los prin-
cipios fundamentales hubieran sido abandonados. Esto pro-
longé considerablemente la transicion politica mexicana,
ademas de que implic6é que las organizaciones sociales tuvie-
ran poca participacion en ella. Y de que ésta fuera practica-
mente asunto de los actores politicos. Lo que probablemen-
te dificultara la transicion hacia un régimen democratico, en
la medida en que éste requiere de mediaciones entre lo so-
cial y lo politico, asi como un nivel de representacion social.

En contraste, el Estado brasileno tuvo que cambiar de
alianzas y de régimen para preservar su autonomia, lo que
era su absoluta prioridad. Esto ha permitido que los actores
sociales fortalecieran su presencia, tanto sobre la base de un
proyecto econdémico autonomo, como de la oposicion em-
presarial y sindical al antiguo régimen militar. Esto llevo a
que éstos se constituyeran en actores clave de la transicion y que
en la actualidad estén contribuyendo a la recomposicion so-
cial y politica mediante el establecimiento de nuevas relacio-
nes sociales.
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LOS DIRIGENTES ECON()MICOS DE BRASILY ME’XICO
EN EL CAMBIO ECONOMICO Y LA TRANSICION
POLITICA. NOTAS PARA UNA COMPARACION

Carlos Alba Vega*
INTRODUCCION

En este trabajo me propongo comparar el tipo de relaciones
que se establecié entre los empresarios y el Estado en Brasil
y México durante los procesos de cambio econémico y tran-
sicion politica ocurridos a partir de finales del siglo XX. Las
preguntas generales que lo orientan son las siguientes: ;Co-
mo se caracterizaron las relaciones entre ambos actores
cuando el modelo de sustitucion de importaciones era com-
patible con la expansion industrial y el crecimiento economi-
co? ;Como participo el sector privado en las decisiones sobre
politica economica? ;Qué conductas asumieron los empresa-
rios durante los gobiernos militares en Brasil y el régimen au-
toritario en México? ;Como han vivido los empresarios de
cada pais las reformas econémicas que se adoptaron a partir
de la crisis? ;Qué papel desempeno la élite economica en el
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proceso de transicion democratica? ¢En qué ha consistido la
participacion politica de los empresarios?

Los empresarios de cada pais son categorias sociales alta-
mente heterogéneas, derivadas de grandes diferencias entre
regiones, sectores de actividad, dimensiones econémicas, ca-
racteristicas personales y orientaciones politicas de cada
agente. Por tal motivo, al hablar del empresario me referiré
a esc actor colectivo que orienta su accion y defiende sus in-
tereses desde sus organos de representacion, que son tam-
bién heterogéneos. La comparacion observa los casos de Bra-
sil y México, donde los empresarios interactian en regime-
nes politicos y modos de industrializacion distintos a traves
de agentes e instituciones de diversa naturaleza.

1.OS EMPRESARIOS DEL REGIMEN POLITICO

Las élites empresariales de Brasil brindaron su importante
apoyo a los gobiernos militares mientras duré el llamado mi-
lagro econémico, de 1965 a mediados de los anos setenta.
Durante ese tiempo en que la economia crecio y se diversifi-
¢6 de manera notable, mientras sus vecinos Argentina, Uru-
guay y Chile estaban estancados, 10s empresarios no parecfan
tener motivos para reclamar una apertura democradtica. Has-
ta 1980 el tipo de relaciones que se estableci6 entre el Estado
y los empresarios, llamado por Fernando Henrique Cardoso
de “anillos burocraticos”, se caracterizé por una interaccion
directa entre estos ultimos y la burocracia para negociary re-
solver conflictos de manera sectorial, casuistica, productiva y
pragmatica. Los empresarios se entendian de manera priva-
da con el gobierno y no necesitaban organizarse politica-
mente. Este tipo de relacion era tributario tanto del tipo de
sistema politico, altamente concentrador de poder, cerrado
en la cuspide y fraccionado en la base, como de las caracte-
risticas del empresariado: fragmentado ideoldgica y politica-
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mente, disperso sectorial y regionalmente, carente de orga-
nismos aglutinadores y envolventes capaces de unificarlo co-
mo clase o de otorgarle una autonomia y un poder indepen-
dientes del Estado.

Durante las fases iniciales del proceso de industrializa-
cion en Brasil, a partir de los anos 30, los lideres empresaria-
les admitian la importancia de que el Estado invirtiera direc-
tamente en las dreas en que el sector privado no tuviera las
condiciones o los intereses para hacerlo, como los proyectos
de largo plazo en obras de infraestructura o en ciertas indus-
trias; y aceptaban que interviniera en actividades de regula-
cion, control y fomento economico. El gobierno de Getulio
Vargas desarrollé una politica de apoyo y proteccion a la in-
dustria a través de varias medidas: tarifas a las importaciones,
tipo de cambios, control de importacion de equipos, crea-
cion de ciertas industrias en algunos sectores como la indus-
tria siderurgica y la del cemento. Estas politicas de caracter
keynesiano, que permitieron altas tasas de crecimiento eco-
nomico, no estaban enmarcadas en un plan gencral de fo-
mento; nacieron del problema planteado por el exterior, pe-
ro revelan también el nacimiento de un referencial desarro-
llista: el Estado como agente de desarrollo industrial. En los
anos cincuenta se establecen las primeras metas de politica
industrial y se inicia la alianza con el capital extranjero, in-
dustrial y financiero, para la reestructuracion del aparto
industrial en ramas como la automotriz, quimica, farmacéu-
ticay de equipo pesado. El modelo de industrializacion repo-
sa en tres bases: las empresas estatales, como Petrobras, CSN
y Cemig, las industrias autéctonas y el capital extranjero.

El golpe militar contra el gobierno de Joao Goulart en
1964 no cambia el referencial desarrollista. Los militares pro-
fundizan el modelo; para ellos el desarrollo industrial esta li-
gado a la seguridad nacional, el orden interno y el combate
al comunismo. El régimen militar desplaza a la clase politica
y al congreso de la formulacion y de la aplicacion de las po-
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liticas de desarrollo. La estructura corporativa de la industria
es intervenida por el gobierno militar y la movilizacion obre-
ra es sofocada a través de una intervencion profunda en el
sistema sindical.!

La industrializacion, desde la perspectiva del gobierno
militar, necesita ubicarse en el nuevo contexto de cambios
tecnolégicos mundiales, por eso se necesita fomentar el de-
sarrollo de las telecomunicaciones, la informatica, al tiempo
que se fomentan las exportaciones de la industria automo-
triz. Desde finales de los afios sesenta hasta la crisis de la deu-
da externa de 1982, la estrategia de industrializacion basada
en el endeudamiento facilitoé la expansion de grandes gru-
pos de empresarios y empresas privadas y publicas en secto-
res como la mineria, el petréleo, la petroquimica, la electri-
cidad, la construccion civil, la siderurgia, los bienes de capi-
tal, las telecomunicaciones y el armamento. Este altimo
sector, asi como la industria aeronautica y el impulso a la pro-
duccion de bienes de equipamiento capaces de ser exporta-
dos marcaria una de las diferencias entre los procesos de
industrializacion de Brasil y México durante el modelo de
sustitucion de importaciones. Por su parte, la inversion ex-
tranjera directa pudo beneficiarse del mercado protegido en
situacion de oligopolio para productos que elaboraba desde
antes del golpe militar, en sectores como la industria alimen-
ticia, la tabacalera, la farmacéutica, la automotriz y la indus-
tria pesada. Al mismo tiempo, el sistema financiero nacional
se consolidé y concentré a partir de la fusion de bancos re-
gionales. El apoyo del estado a la industrializacién, como en
muchos paises, consistio en la proteccion arancelaria, en cré-
ditos preferenciales para la produccién y para la exporta-
cion, en subsidios, a través de precios controlados, de insumos
producidos por empresas estatales, como la industria eléctri-
ca, los derivados de petréleo y el acero. El resultado fue un

I Véase el texto de Tlin Bizberg en este volumen.
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crecimiento industrial impresionante: entre 1968 y 1974 la ta-
sa media de crecimiento del PIB fue del 11.3% y el crecimien-
to industrial lleg6 al 12.6% anual.? Sin embargo, los efectos
de la crisis del petréleo sobre las sociedades desarrolladas,
asi como la inflacién europea y estadounidense afectaron la
economia brasilena.

Cuando se esfumo el “milagro”, después del choque del
petroleo en 1973, el Estado radicalizo la politica de desarrollo
basada en la substitucién de importaciones y se endeudé pa-
ra realizar por si mismo inversiones de largo plazo en la mi-
neria, la siderurgia, la energia nuclear, la construccion de in-
fraestructura carretera y ferroviaria, tendientes a financiar y
promover la expansion de la industria de bienes de capital,
en algunos casos en asociacion con el capital privado. Sin em-
bargo, el régimen militar empez6 a perder su eficiencia para
garantizar el crecimiento de la economia y los empresarios
sintieron que se estaban invadiendo en forma creciente los es-
pacios reservados al sector privado. Pocos anos después Brasil
cay6é en el conocido binomio recesion-inflacion, al tiempo
que aumenté su deuda externa y crecieron el déficit publico
y las desigualdades sociales. Asi, el gobierno militar perdio su
legitimidad ante el sector privado: primero, por su creciente
intervencion en la economia; después, por su incapacidad de
prolongar por mas tiempo el ritmo de crecimiento del que
los empresarios se habian beneficiado mas que nadie. Los
grandes empresarios de la industria pesada de Brasil conside-
raron que para hacer representar sus intereses necesitaban
de la politica, pero su toma de posicién fue muy lenta.

En el caso mexicano, el empresariado, como actor colec-
tivo, es decir, a través de sus formas de organizacion, apren-
dio a convivir y desarrollarse en un régimen politico sui gene-

2 Maria Antonieta P. Leopoldi, Politica e intereses na industrializagdo bra-
sileira. As associacioes industriais, a politica economica e o Estado, Sio Paulo, Paz
e Terra, 2000, 351 pidginas, p. 291.
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ris en América Latina, en ¢l sentido de que emergio junto
con un estado derivado de una revolucion social y politica.
Esta circunstancia afecté de manera notable, hasta su extin-
cioén, a la fraccion de la €élite econoémica constituida por los
hacendados, aunque no impidio la permanencia y consolida-
cion de los empresarios industriales, comerciales y financie-
ros que habian surgido en el Porfiriato y, ademas, el nuevo
Estado brindo las condiciones, los estimulos y los subsidios a
un nuevo empresariado que, bajo su proteccion, se hizo po-
deroso en todos los sectores de la economia.

Il origen multiclasista del Estado mexicano dio cabida a
un conjunto de reformas sociales, econémicas y politicas,
muchas de las cuales los empresarios consideraron contra-
rias a sus intereses, en especial las relacionadas con los dere-
chos sociales de los obreros (Articulo 123 de la Constitucién
sobre los derechos laborales) y de los campesinos (Articulo
27 sobre la Reforma Agraria). Por eso crearon organizacio-
nes defensivas en diversas coyunturas a lo largo del siglo XX,
independientes de las camaras engendradas por iniciativa
del Estado o con fuerte ingerencia de éste. Asi nacio la Co-
parmex en 1929, un sindicato patronal iniciado por la clase
empresarial mas consolidada de Monterrey, en respuesta a la
nueva Ley Federal del Trabajo que se preparaba. En 1962 se
constituyd el Consejo Mexicano de Hombres de Negocios
(CMHN), la instancia de cabildeo privado colocada en el vér-
tice de la piramide empresarial, ya que contiene al pequeno
grupo de los 40 empresarios mds importantes del pais, quie-
nes a titulo individual concurren a ese grupo de élite por in-
vitacion exclusiva. Este tiltimo surgio en el contexto del régi-
men presidencial de Lopez Mateos y de su posicion de apo-
yo a la Cuba castrista. En 1975, los diversos organismos
cupula del sector privado se reagrupan en el Consejo Coor-
dinador Empresarial (CCE) para hacer frente de manera uni-
ficada a las politicas intervencionistas de Echeverria. Cuando
Lopez Portillo expropié la banca en 1982, sectores impor-
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tantes de pequenos y medianos empresarios se lanzaron de
manera directa a la lucha politica, ya no solo para influir co-
mo grupos de presion en las politicas publicas, sino para par-
ticipar desde la oposicion partidaria en la toma del poder.
Asi nacio el llamado neopanismo, del que surgieron Manuel
Clouthier para contender contra Salinas de Gortari, y Vicen-
te Fox, quien consiguio el triunfo contra el PRI en las eleccio-
nes presidenciales de 2000, y lo hizo apoyandose mas en el
grupo “amigos de Fox” que en el propio PAN.

LOS EMPRESARIOS Y LA TRANSICION DEMOCRATICA EN BRASIL

En la primera fase de la larga transicion hacia la democracia
en Brasil, iniciada en 1974 con las elecciones para senadores,
el empresariado brasilefio se mantuvo en una fuerte ambiva-
lencia y duda frente a la postura que debia adoptar ante los
cambios que diversos sectores proponian en torno a la demo-
cracia. L.a accion politica de una fraccion de los empresarios
se concretaba en esa coyuntura de 1974-76 en su adhesion a
una campana contra la estatizacion, caracterizada por la Fede-
racion de los Industriales del Estado de Sao Paulo (FIESP) co-
mo “la incursion de las empresas estatales en nuevos campos
de actividad” reservados hasta entonces a la iniciativa privada.?

Durante el debate en torno a las elecciones directas, algu-
nos empresarios, a titulo individual, apoyaron al amplio movi-
miento nacional en apoyo a un procedimiento electoral mas
democratico; sin embargo, institucionalmente, como grupos
organizados, se mantuvieron muy cautos y su apoyo fue timi-
do. Todavia en 1980, una encuesta de la Gazeta mercantil mos-

3 Sebastiao C. Velasco e Cruz, “Doce aiios después: el antiestatismo en
el discurso del empresariado brasileno” en Celso Garrido N. (coord.), Em-
presarios y Estado en América Latina, Fundacion Friedrich Ebert/CIDE/
UNAM/UAM, 1988 pp. 287-306.
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tré el alto grado de incertidumbre ante los cambios: las dos
terceras partes de los empresarios no parecian tener muchos
motivos para apoyar un cambio hacia la democracia, al consi-
derar que la apertura politica era una interrogante y solo el
28% la consideraba como un éxito. Mis de la mitad de los em-
presarios declaré en la encuesta que en ese escenario politico
el Estado debia actuar con prudencia, escalonando las etapas
finales de la apertura para asegurar la estabilidad del régimen
democratico; el 29% estuvo de acuerdo en convocar a los par-
tidos recién formados para, juntamente con el gobierno, esta-
blecer por consenso el calendario mas adecuado para comple-
tar la apertura; 13% pensé que habia que convocar a los poli-
ticos, independientemente de los partidos, para sustentar el
programa de apertura®. Sin embargo, la campaiia antiestatista
fue un importante factor en el proceso de erosion del autori-
tarismo brasilefio, aunque no fuera determinante en la libera-
lizacién y la apertura politica,?

Las élites econémicas brasilefias empezaron a pugnar
desde finales de los anos setenta y principios de los ochenta
por la liberalizacion de la economia y por una mayor partici-
pacion, en la medida en que el modelo de sustitucion de im-
portaciones que tenia al Estado como inductor y conductor
del desarrollo dio claros signos de agotamiento. Como en los
demads paises de América Latina, se generalizo la conviccion
de que una condicion indispensable para salir de la crisis era
romper con el modelo desarrollista que se habia aplicado en
el pasado, cuya principal caracteristica consistia en la fuerte
presencia del Estado en la economia y en la sociedad, la cen-
tralizacion del poder politico y de las decisiones, en contras-

* Fuente: Fernando Henrique Cardoso, “O papel dos empresdrios no
processo de transicao: o caso brasileiro” en Dados. Revista de Ciéncias Sociais,
Rio de Janeiro, vol. 26, niimero I, 1983.

% Eli Diniz y Renato R. Boschi, “Empresarios y Constituyente: conti-
nuidad y rupturas en el modelo de desarrollo capitalista en Brasil” en Cel-
so Garrido, op. cit: pp. 307-324.
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te con la escasa capacidad de aplicar las politicas por su vul-
nerabilidad ante las presiones clientelistas y por la compe-
tencia y el traslape de actores dentro de la burocracia. Mu-
chos empresarios brasilenos consideraron que podian nego-
ciar y entenderse mejor con los nuevos sindicatos sin la
mediacion del gobierno. Fue asi como algunos lideres hicie-
ron pronunciamientos en favor de la democracia, de la de-
sestatizacion, la apertura, la reestructuracion econémica y la
reforma del Estado.®

Es importante destacar que en el modelo desarrollista de
América Latina, con fuerte intervencion del Estado en la eco-
nomia y la sociedad, y con predominio del ejecutivo sobre los
otros poderes, jugo un papel destacado el corporativismo en
el proceso de incorporacion politica de los nuevos actores so-
ciales, los trabajadores urbanos y los empresarios industriales.
Se establecieron estructuras jerarquicas de control y tutela
del Estado sobre la sociedad a partir de la intermediacion de
sus intereses por la via corporativa. Como consecuencia, los
partidos politicos, en proceso de formacion, limitaron su ac-
cion a la esfera electoral y perdieron algunas de sus atribucio-
nes esenciales: abrir el acceso de la accion politica a los gru-
pos organizados y recoger y trasmitir las demandas sociales
para la formulacién de las politicas publicas. En cambio se
crearon las condiciones para la emergencia y desarrollo de
partidos dependientes del Estado. Las demandas de sectores
particulares llegaron a la esfera gubernamental sin la media-
cion de los partidos politicos, como ha ocurrido en los paises
industriales avanzados, sino por la via informal o por presio-
nes de intereses privados organizados. En el caso brasileno,
desde la administracion de Vargas las organizaciones obreras
independientes fueron desmanteladas, mientras que las orga-
nizaciones empresariales preexistentes fueron readaptadas al

5 Entrevista con José Augusto Guilhon Albuquerque. México, D.F,, 22
de marzo de 1995.
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sistema corporativo y pudieron actuar directamente en el go-
bierno —interactuando en consultas sobre determinadas po-
liticas y sobre su aplicacion— pero en forma subordinada.

LOS EMPRESARIOS Y SU PARTICIPACION EN LAS DECISIONES

En Brasil los empresarios pudieron hacer valer sus intereses
al mds alto nivel a través de un sistema de alianzas entre las
élites publicas y privadas. En cierto sentido, hubo instancias
de decisiones publicas que parecieron privatizarse, al no re-
presentar los intereses de otros sectores sociales ni prever po-
liticas de largo alcance. Sin embargo, los empresarios no
consiguieron participar directamente en los centros donde
se toman las decisiones estratégicas, los cuales fueron contro-
lados por técnicos, civiles o militares. Por su parte, los traba-
jadores fueron excluidos como socios en esos acuerdos cor-
porativos bipartitas; no fue sino hasta los anos noventa cuan-
do se dieron las condiciones para la creacion de los primeros
acuerdos tripartitas en el dmbito sectorial. Los empresarios y
los trabajadores se definirian como actores politicos por la
via del Estado. En este sentido, a pesar del relativo grado de
diversificacion y complejizacion industrial de Brasil, y de la
existencia de un empresariado nacional, éste no fue capaz de
construir un sistema auténomo de representacion de sus in-
tereses, como puede ser el caso de la Coparmex, que desde
1929 se constituydo en México como un sindicato patronal
que ha sido el principal opositor al intervencionismo estatal
y uno de los promotores, junto con muchos otros actores, de
los cambios econémicos y politicos a partir de 1983. En Bra-
sil la tecnoburocracia estatal consiguié un alto grado de au-
tonomia en la confecciéon de las politicas publicas y en la de-
finicion del propio papel que el sector empresarial debia de-
sempenar en el modelo de desarrollo. En este pais coexisten
las estructuras tradicionales corporativas y las organizaciones
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voluntarias. En las corporativas, las empresas se afilian obli-
gatoriamente en sindicatos en funcién de la actividad econd-
mica que desarrollan y de su base territorial.

Estos dos tipos de estructuras corporativas y voluntarias
no cambiaron en lo fundamental con la transiciéon. Pero se
percibe un mayor pluralismo en las formas de representacion
de los intereses empresariales ya que como lo muestran Diniz
y Boschi,” han surgido algunas nuevas organizaciones con au-
tonomia e independencia de la organizacion empresarial tra-
dicional, las cuales, sin llegar a constituir un proceso amplio
y generalizado, situdndose al margen de la estructura oficial,
hacen planteamientos mas globales y de largo plazo que los
de las organizaciones sectoriales y corporativas tradicionales.
Las mas importantes tal vez sean el Instituto de Estudos para el
Desenvolvimento Industrial (1989), el Pensamento Nacional das
Bases Empresariais (1987) y varios Institutos Liberais (1983) crea-
dos en Rio Grande do Sul, Rio de Janeiro y Sao Paulo.

La concentracion de las decisiones en el ejecutivo se man-
tuvo y hasta se agudizo en razon de la crisis y del contenido
centralizador de politicas regulatorias y compensatorias o de
los planes de estabilizacion economica, en desmedro de las
instancias parlamentarias partidistas, donde muchos congre-
sistas han sido los receptores de patronazgos y clientelismo a
partir de la Nueva Republica.® Sin embargo, la continuidad
del corporativismo no es incompatible con la existencia de
otras formas de participacion social y politica, del pluralismo
y de la emergencia de nuevos movimientos sociales. La caida
del presidente Collor de Melo por la via del parlamento —he-
cho casi inédito en América Latina— puede ser un indicador
de algunos cambios en el equilibrio de poderes.

7 Eli Diniz y Renato Boschi, “Brasil: um novo empresariado? Balango
das tendéncias recentes”, en Eli Diniz (Organizacao), Empresdrios e Moder-
nizacdo Econdmica: Brasil Anos 90, Florianépolis, Editora da UFSC/IDACON,
1993, p. 15.

8 Eli Diniz, op. cit., 1993, p. 32.
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La crisis que ha vivido el Estado brasilenio y el nuevo con-
texto mundial modificaron la estrategia de politica econémi-
ca del sector empresarial brasileno, la cual pasé de la accion
defensiva antiestatal a la busqueda de mas espacio para el lo-
gro de sus intereses.

I.a Nueva Republica, a partir del gobierno de Sarney, co-
micnza a abandonar el antiguo referencial desarrollista basa-
do en el proteccionismo industrial tradicional. La necesidad
del cambio estructural de la economia brasilena ocurre en
un momento en el que tienen lugar grandes mutaciones eco-
nomicas y politicas en el ambito mundial. Ademas, los cam-
bios en Brasil tienen que realizarse en un contexto muy difi-
cil: 1a crisis fiscal del Estado, la necesidad de combatir la in-
flacion, la urgencia de renegociar la deuda externa y la
voluntad de caminar en la formacién del Mercosur. En me-
dio de ese conjunto de cambios, el nuevo Estado, ademas,
necesita reformularse en el marco de la redemocratizacion.

El gobierno de Collor de Mello (1990-92), como los que
le siguicron hasta Cardoso, avanzo en el abandono del anti-
guo modelo desarrollista; continué con la apertura comer-
cial iniciada por Sarney y abrio el mercado a la importacion
de productos manufacturados, incluidos los automoviles, an-
tes producidos en Brasil por empresas extranjeras en condi-
ciones oligopdlicas; se reglamenté el proceso de privatiza-
cion de empresas paraestatales y se inicio la desregulacion de
muchas actividades economicas. Durante la administracion
de Itamar Franco (1992-1994) se renegocié la deuda externa
y se consiguio estabilizar la moneda a través del Plan Real. El
gobierno de Fernando Henrique Cardoso profundizoé y ace-
lerd las reformas anteriores para dar fin al modelo desarro-
llista: emprendi6 grandes privatizaciones como las de la in-
dustria siderurgica y la de las telecomunicaciones, dio mayo-
res facilidades a la inversion extranjera, con lo que se
consiguieron grandes fusiones y adquisiciones de empresas;
establecio un programa de reduccion de tarifas orientado a
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la organizacion del Mercosur. Todo eso se manifesto en gran-
des transformaciones en el aparato industrial brasileno, que
desde el fin del proteccionismo generalizado estd siendo ob-
jeto de reformulacion y de politicas sectoriales de apoyo pa-
ra la reestructuracion y la competitividad, al tiempo que se
protege parcialmente contra la competencia externa. Por lo
tanto, el empresariado como actor colectivo tambic¢n se esta
transformando. Mas alla del cambio de orientacion macroe-
conémica, las politicas publicas tienen lugar también en la
redefinicion del Estado en el campo social, como las politi-
cas de empleo y la proteccion social.?

Los empresarios no pueden ser ajenos a los granes cam-
bios experimentados por Brasil; en este proceso de apertura
y democratizacion se les presenta el desafio de ser eficientes
y competitivos en el contexto de varios fenomenos interna-
cionales y nacionales: la crisis y la competencia internacio-
nal, los programas de estabilizacion, la adaptacion a los nue-
vos cambios tecnologicos, la negociacion con un sindicalis-
mo independiente y combativo.

Los empresarios reclaman mayor participacion en el di-
seno de las politicas publicas pero no existe un consenso so-
bre ellas. Los separan circunstancias regionales (los paulis-
tas, los cariocas, los de las nuevas regiones industriales), ca-
racteristicas economicas (pequenas y grandes empresas,
capital extranjero, sectores de actividad), posiciones ideolo-
gicas diferenciadas (unos favorables a la democratizacion,
otros proclives al autoritarismo; unos en favor de la apertu-
ra al capital extranjero, otros mads nacionalistas; un grupo fa-
vorable a la realizacion de cambios en la legislacion laboral,
otro adverso a ellos). Ademas, los industriales estan frag-
mentados, de ahi que las politicas industriales sean de natu-
raleza sectorial "

9 Véase los textos de Abrantes y Almeida, Lautier y Soria en este volumen.
19 Marfa Antonieta P. Leopoldi, op. cit., pp. 301-302.



208 CARLOS ALBA VEGA

LA PRIVATIZAGION DE LAS EMPRESAS PARAESTATALES

La élite politica en México, durante la década de 1980, a pe-
sar de las grandes fracturas que sufri6é en el centro y en los
estados (los casos mas notables son los de Cuauhtémoc Car-
denas y Porfirio Munoz Ledo, quienes encabezaron la Co-
rriente Democratica que se convertiria mas tarde en el Parti-
do de la Revolucién Democritica, PRD), estuvo mas cohesio-
nada que la de Brasil por la hegemonia que ejercio en la
clase gobernante el equipo de economistas de la Secretaria
de Programacion y Presupuesto (SPP) encabezado por Carlos
Salinas de Gortari.!' Desde el lado gubernamental, la inicia-
tiva de la privatizacion provino de ese equipo y conté con el
respaldo decidido del presidente Miguel de la Madrid (1982-
1988) y después, de los presidentes Salinas de Gortari (1988-
1994) v Ernesto Zedillo (1994-2000). La privatizacion de estos
gobiernos se enfocé al principio a algunas empresas poco
importantes que habian sido “estatizadas” durante los des-
prestigiados gobiernos de Luis Echeverria (1970-1976) y José
Lopez Portillo (1976-1982). Eran empresas que se adquirie-
ron porque tenian problemas financieros, tecnolégicos, la-
borales, o habian pasado a manos del Estado porque perte-
necian a los bancos cuando éstos fueron estatizados por Lo-
pez Portillo en 1982, y donde la resistencia de intereses
politicos y burocriticos era menos fuerte. Algunos ejemplos
de las primeras empresas privatizadas o liquidadas son en los
sectores de textiles, los cines, los hoteles, las bebidas gaseo-
sas, las fabricas de porcelana o de bicicletas. Después, con Sa-
linas de Gortari, se paso6 a la siderurgia (el cierre de Fundi-
dora Monterrey durante la administracion de De la Madrid,
en 1984, marco un hito en la historia industrial de México),
los teléfonos, las lineas aéreas, las minas, la banca y otro tipo

1 [sabelle Rousseau, Mévico ¢Una revolucion silenciosa?, Elites gubernamen-

lales y provecto de modernizacion, 1970-1995, El Colegio de México, México, 2001.
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de empresas. Se ha argumentado que la desincorporacion
no obedecio a presiones de grupos de interés en un sistema
politico pluralista, sino que los politicos buscaban generar
confianza y un clima mas propicio para la inversion, ya que
la crisis financiera del Estado le quitaba la posibilidad de in-
vertir (entre 1981 y 1983 redujo la inversion publica un
43%).'2 Sin embargo, se ha documentado la forma reiterada
en que el sector privado ha ejercido presiones a través de los
medios de comunicacion y en cabildeo al mas alto nivel.'?
Ademas, uno de los instrumentos mas efectivos que utilizan
los empresarios para presionar al gobierno es la orientacion
que hacen del excedente econémico, el cual durante las di-
ferentes crisis Io han transferido al extranjero como mecanis-
mo de proteccion, presion y especulacion. En Brasil, a partir
de Figueiredo (1979-1985) y durante todos los anos ochenta,
los presidentes se comprometieron mas discursiva que real-
mente con la privatizacion. De las 110 empresas que dejaron
de pertenecer al estado durante Figueiredo, pocas fueron
vendidas o liquidadas; la mayoria se fusiono, reclasificé o
transfirio a gobiernos municipales. La inversion y la produc-
cion en manos del Estado no se afecté de manera notable.
Por la otra, Figueiredo tenia minoria en el congreso. Mas
bien ampli6 la intervencion del Estado a través del intento
de controlar salarios y precios en busqueda de la estabilidad
economica; y se introdujo en el sector de las microcomputa-
doras y en la realizacion de la via férrea norte-sur. Solo hasta

12 Ben Ross Schneider sostiene este argumento, probablemente con
base en el estudio de Maria Amparo Casar y Wilson Peres, El Estado empre-
sario en México: jagotamiento o renovacion?, Siglo XXI, México, 1988,

13 Alicia Ortiz, Consejo Mexicano de Hombres de Negoacios: ; Poder tras la si-
lla presidencial? Caracterizacion del CMFHN como érgano de accion politica de la
élite emprresarial, tesis de maestria en Sociologia Politica, Instituto José Ma.
Luis Mora, México, 1998; Marcela Briz Garizurieta, El Consejo Mexicano de
Hombres de Negocios: surgimiento y consolidacion, UNAM, Coleccién de Estu-
dios de Posgrado, México, 2002.
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el iltimo ano de su gobierno, ya que consiguié del congreso
la aprobacién para su quinto ano de gobierno, adquirié prio-
ridad la venta de algunas empresas. Fue la banca de fomen-
to creada en los anos cincuenta, la Banca Nacional para el
Desarrollo Econémico y Social, BNDES, la que desde tiempo
atras y por iniciativa de sus propios directivos habia estado
preparando la venta de algunas empresas que consideraba
como un lastre para el desarrollo. Eran empresas que habian
caido en manos del gobierno en los anos sesenta y setenta,
como en el caso mexicano, porque estaban en bancarrota.
Ben Ross Schneider consideraba en 1989 que la privatizacion
en México se explicaba por el deseo de hacer al Estado mas
eficiente, mas que por razones ideologicas, insistencia ex-
tranjera, o para beneficiar a grupos de partidarios. Segura-
mente el seguimiento de la segunda parte de la privatizacion
durante las administraciones de Salinas de Gortari y Zedillo
lo llevaria a conclusiones diferentes.

Cuando José Sarney asumi6 el gobierno (1985) al caer
Tancredo Neves gravemente enfermo, tampoco promovio, sal-
vo algunas excepciones, la privatizacion de las empresas pa-
racstatales que habia prometido su antecesor. Por una parte
no parecia convencido; al privatizar empresas en diversas re-
giones podia perder el apoyo politico que se ejercia a través de
cllas, el cual necesitaba para ampliar su periodo de gobierno
de 4 (como queria ¢l Congreso) a 5 anos (segun lo habian
acordado los militares). Por su parte, a diferencia de México,
la naturaleza independiente de los sindicatos de las empresas
paraestatales ofrecia mayor resistencia a la privatizacion. El
propio presidente del Consejo Interministerial para la Privati-
zacion, David Moreira, renuncié a su cargo a principios de
1988 por considerar que al gobierno le faltaba voluntad politi-
ca para vender las 67 empresas que el consejo habia sugerido.

Durante este tiempo de transicién politica en Brasil, la
clase gobernante utilizé la politica desarrollista, dentro de la
cual figuraban las empresas paraestatales, para tratar de con-
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seguir apoyo popular. En México, el dominio que ejercia el
presidente sobre el partido gobernante (PRI), sobre los otros
poderes, especialmente sobre el Congreso, y sobre las orga-
nizaciones sociales de obreros y campesinos adscritas al PRI,
le daba un margen de maniobra mucho mas amplio para rea-
lizar las reformas econdémicas gracias al control politico. Asi
se realizaron los ajustes de personal, las ventas de empresas,
la eliminacion de barreras arancelarias y el Tratado de Libre
Comercio de América del Norte.

Un factor importante que peso a favor de la privatizacion
fue la crisis financiera del Estado. La enorme proporcion de los
ingresos que debia gastarse en el pago al servicio de la deuda
impedia destinar recursos adicionales a la inversion en las em-
presas paraestatales. En Brasil también se empezo por empresas
relativamente marginales, como Aracruz y Celpag (celulosa),
Cariaba Metais (cobre), Cimetal (acero), Nova América (textil).

Aunque en general los empresarios mexicanos y brasile-
nos fueron favorables y presionaron por la privatizacion, una
diferencia que distingue a los dos paises es que en algunos
casos, los empresarios de Brasil que dependian de empresas
paraestatales, aunque declaraban puablicamente su apoyo al
proceso de privatizacion, en privado cabildeaban en el Con-
greso para impedir su venta.

Brasil y México iniciaron sus cambios economicos y sus tran-
siciones politicas en momentos distintos. El Estado mexicano,
apoyandose en su naturaleza autoritaria, pudo realizar antes
que Brasil las reformas econdmicas; pero como consecuencias
de los costos que estas tuvieron, aunado a otros factores econé-
micos, sociales, politicos y culturales, perdio el poder en el 2000.
Entre los principales estdn la crisis economica y sus secuelas, el
cambio demografico y urbano, el trabajo politico de los partidos
de oposicion, la expansion de las clases medias con mayores ni-
veles de instruccion. En Brasil, el compromiso ideologico por
una industrializacion hacia adentro promovida por el Estado ha
sido mas fuerte que en México, donde los tecnocratas mismos
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rompieron discursiva y realmente con la llamada ideologia de la
Revolucion mexicana que habia colocado al Estado como el
agente de desarrollo. También eso influyé para que México em-
prendiera las reformas economicas antes que Brasil. En Brasil la
transicion politica ocurrio desde los anos ochenta y la lucha por
un gobierno civil ocupé el interés central de movimientos y ac-
tores sociales y politicos. Las reformas econémicas, incluida la
privatizacion, llegaron después que en México, hasta el gobier-
no de Cardoso, en la segunda mitad de los anos noventa. El éxi-
to que Cardoso tuvo en su primer mandato para estabilizar la
economia y controlar la inflacién, le valié la ampliacion de su
mandato a un segundo periodo que aproveché para profundi-
zar las reformas. Sus costos sociales, aunados a otros factores, sa-
caron del gobierno a su partido en favor de Luis Ignacio da Sil-
va Lula, el lider social del Partido del Trabajo, PT.

LA PARTICIPACION POLITICA DE LOS EMPRESARIO

En Brasil, a partir de la Nueva Repuiblica adquirié mayor vi-
sibilidad la actuacion del empresariado en la vida piblica. Se
dio un acercamiento entre los lideres de los sectores mas di-
ndamicos y modernizantes de una nueva generacion de em-
presarios y una fraccion de la clase politica responsable del
diseno de las reformas econémicas. Ademas, Muchos empre-
sarios participaron activamente en la politica, ya fuera ocu-
pando altos cargos en la administracion publica o compitien-
do politicamente —en muchos casos con éxito— en eleccio-
nes para diputados, senadores o gobernadores. En otros
casos, su participacion politica fue de manera indirecta, a
través de candidatos que representaban sus intereses.

Hubo un esfuerzo de unificacién de intereses patronales
con la fundacién de la Union Brasileia de Empresarios
(UBE) que estaria avocada a agrupar tanto a las capulas de
cada una de las organizaciones sectoriales de cardcter corpo-
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rativo, las cuales corresponden a las federaciones y sindicatos
de los sectores industrial, comercial, agricola y bancario, co-
mo a las nuevas asociaciones civiles del sector privado.

Los empresarios mexicanos cambiaron radicalmente su ma-
nera de hacer politica desde finales de los anos setenta al consi-
derar que el Estado, al no consultarles antes de tomar decisio-
nes en materia econémica, habia violado un pacto establecido
tacitamente después de la Revolucion de 1910-1917. Observaron
que en la medida en que el modelo de sustitucion de importa-
ciones se agolaba y afloraban los primeros signos de su crisis, la
administracion de Echeverria intervenia en forma creciente en
la economia y en la sociedad. En 1982, la expropiacion bancaria
desencadeno su decision de cambiar su modo de hacer politica.
Desde entonces no se conformaron solo con ejercer presiones
economicas individuales, a través de la desinversion o de la fu-
ga de sus capitales al extranjero. Tampoco les pareci6 eficaz uti-
lizar el cabildeo con acciones desde el interior de algunos orga-
nismos empresariales. Decidieron, finalmente, ejercer una poli-
tica partidaria y electoral; se convirtieron en nuevos actores
politicos. Desde la crisis de 1982 fue cada vez mas frecuente ver-
los en la lucha por el poder municipal, estatal y federal; prime-
ro, formando parte desde la oposicion en el Partido Accion Na-
cional, y muy pronto también dentro del PRI

LOS EMPRESARIOS ANTE LAS REFORMAS ECONOMICAS

Las posiciones del sector empresarial brasileno ante las re-
formas econémicas no han sido homogéneas. Ante la politi-
ca de choque contenida en el primer Plan Cruzado de febre-
ro de 1986, con el cual se pretendia congelar precios y sala-
rios para contener la inflacion sin frenar el crecimiento, las
posiciones estuvieron divididas. Las grandes federaciones de
industriales de Sao Paulo (FIESP) y Rio de Janeiro (FIRJAN),
asi como la influyente ABINEE estuvieron de acuerdo y brin-
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daron su apoyo. En cambio, la Asociacion Comercial de Sao
Paulo critic6 la medida por considerar que al congelar los
precios se intervenia indebidamente en el funcionamiento
de las reglas del mercado. Sin embargo, a finales de 1986,
cuando el Estado intent6é hacer correcciones en el llamado
Plan Cruzado II, en el sentido de mantener controles de pre-
cios y aumentar la recaudacion fiscal, la oposicion del em-
presariado fue unanime y llego hasta la desobediencia civil.

Los empresarios han tenido un papel relevante en el pro-
ceso de cambio econémico y transicién politica de Brasil. Un
caso notable es el de su participacion en la Asamblea Consti-
tuyente, donde lograron hacer representar sus intereses de
manera preponderante, mientras que otras categorias socia-
les estuvieron representadas en forma desequilibrada.

Si bien el empresariado brasilefio es muy heterogéneo
por sus actividades, sus dimensiones y ubicacién, también lo
es en sus posiciones ideologicas y politicas. Sin embargo, Bos-
chi y Diniz identifican algunas corrientes principales entre
ellos, como la desarrollista, que acepta la participacion del
Estado en la produccién, y la neoliberal antiestatista, que tu-
vo mucha influencia en la Constitucion. Esta altima corrien-
te logré introducir el precepto de que el Estado debe adop-
tar el papel de estimulo, apoyo y fiscalia, y no podra en nin-
guna forma manejar empresas que compitan con la iniciativa
privada. En lo que se refiere a las organizaciones industria-
les, Leopoldi distingue tres tipos de acciones: a) las entida-
des de representacion de intereses, que estin formadas por
el sistema que ahora es semicorporativo (la Confederacion
Nacional de la Industria, CNI, federaciones como la podero-
sa FIESP y sindicatos) y por las entidades que estdn fuera del
sistema semioficial, como las asociaciones paralelas y asocia-
ciones ligadas a pequenas y medianas empresas, del tipo del
Sindicato de la Mediana y Pequefia Empresa, SIMP1, o el Pen-
samiento Nacional de las Bases Empresariales PNBE; b) Las
organizaciones de movilizacién, las cuales son coaliciones
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formadas por grandes grupos economicos de industriales,
agricultores, comerciantes y banqueros que se forman en co-
yunturas de crisis y de transicion politica. Por ejemplo, du-
rante la Asamblea Constituyente de 1987-1988 se formo la
Union Brasilena de Empresarios (UBE), formada por las cu-
pulas empresariales, como la Confederacion Nacional de la
Agricultura, La Febraban, la CNI y la FIESP, para vigilar a la
Constituyente y defender los intereses de la iniciativa priva-
da; ¢) finalmente, dentro de las acciones del sector indus-
trial, estd el grupo de los Think Tanks, constituido para pen-
sar los nuevos referenciales sectoriales y globales que orien-
tan la formulacion y aplicacion de la nueva politica
macroeconémica y en especial la politica industrial. Algunas
de estas instituciones fueron el Ipes, y, mas recientemente, el
Instituto de Estudios sobre el Desarrollo Industrial, el Insti-
tuto Atldntico y el Instituto Liberal.'*

Los empresarios mexicanos jugaron un papel fundamen-
tal en la orientacion del nuevo modelo de desarrollo, el cual
supuso la reforma del Estado y la liberalizacion de la econo-
mia. Cabe advertir, sin embargo, que tanto las reformas eco-
nomicas como la transicion politica pusieron al descubierto
marcadas diferencias entre los empresarios.

No fueron las organizaciones empresariales de filiacion
obligatoria las que mas empujaron por ese cambio. La Cana-
cintra, a nombre de los pequenos y medianos empresarios se
opuso siempre a la adhesion de México al GATT y mas tarde
mostro sus criticas al TLCAN y al Tratado de México con la
Union Europea. Las organizaciones promotoras de las refor-
mas fueron las de filiacion voluntaria, las cuales pertenecen
o son guiadas por la ¢lite empresarial.

Entre esas reformas, la venta de empresas paraestatales
marco una posicion diferenciada entre los empresarios. Aun-
que la mayoria coincidia en que el Estado habia ido demasia-

' Maria Antonieta P. Leopoldi, ap. cit., pp. 303-304.
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do lejos como productor, distribuidor y regulador, la compra
de estas empresas fue observada por muchos empresarios
con sospecha ante los compradores, al considerar que con
esas adjudicaciones se estaba beneficiando a un grupo de
empresarios cercanos al salinismo.

La reforma fiscal del régimen de Salinas de Gortari marco
también diferencias entre los empresarios. Con la reforma se
propuso reducir el impuesto sobre la renta a las empresas y a las
personas fisicas, para llegar a niveles similares a los de Canada y
Estados Unidos, sus nuevos socios. Para lograrlo, sin reducir los
ingresos fiscales como proporcién del PIB, se introdujeron va-
rios cambios en las formas de registrar y de auditar a los contri-
buyentes, y se promovié la penalizacion de delitos fiscales a par-
tir de la cual se encarcel6 a dos centenares de personas en tres
afos. Sin embargo, los cambios fiscales que provocaron mas
conflictos fueron dos. Por una parte, la obligacién, para todas
las empresas, inclusive las que no tuvieran utilidades, de pagar
por lo menos el 2% del valor de sus activos, en razén de que la
Secretaria de Hacienda consideraba que muchas empresas ma-
nipulaban su contabilidad para evadir al fisco. Por la otra, la eli-
minacién de la categoria de “causantes menores” y su régimen
tributario especial. Este tltimo impuesto dividi6 a los empresa-
rios en dos bandos: los prosalinistas, constituidos por la ctipula
empresarial que habia sido consultada y con la que se habia ne-
gociado antes de la reforma, y los empresarios que no se sentian
representados en las organizaciones gremiales, las cuales desde
1987 estaban firmando periédicamente con el Estado pactos pa-
ra el crecimiento y la estabilidad.

Ia firma del Tratado de Libre Comercio de América del
Norte (TLCAN) es una buena medida de la variedad de matices
en las posiciones de los empresarios. Sin duda los grandes alia-
dos del Estado fueron las empresas transnacionales y las grandes
industrias mexicanas que desde principios de los afios ochenta
se habian reconvertido y estaban exportando, entre las cuales
destacan las de Monterrey. Los empresarios de la frontera nor-
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te, sin importar su tamano, fueron favorables al TLCAN por con-
siderar que ya vivian de hecho en una zona de cuasilibre comer-
cio; ademads, el Estado no podia ni atenderlos ni protegerlos de
la competencia exterior, como lo hacia con los del centro del
pais. Los productores de frutas tropicales, de hortalizas y de flo-
res también respaldaron la idea, porque sus productos tenian
posibilidades de competir en el norte, ya fuera por ventajas cli-
maticas como de costos de produccion. Los pequenos produc-
tores industriales agrupados en la Canacintra no se entusiasma-
ron con el TLCAN, aunque muchos de ellos consideraron que la
zona de libre comercio podria abrirles en el norte los nichos de
mercado que estaban perdiendo en su propio territorio a causa
de la crisis, la recesion y la apertura del mercado a los productos
asidticos. El principal desinterés ante el TLCAN provino de los
muy pequenos productores de los sectores formal e informal. La
mas amplia negativa provino de los productores de granos y ce-
reales, asi como de los ganaderos. Eran los sectores mas sensi-
bles a la apertura por las enormes ventajas que gozan los pro-
ductores estadounidenses y canadienses: topografia, fertilidad y
escala productiva de las tierras, clima y régimen de lluvias, in-
fraestructura, costos financieros, investigacion, subsidios. Ade-
mas de estas diferencias, muchos empresarios de diversos secto-
res mostraron sus desacuerdos con el trato privilegiado que se
otorgoé en el TLCAN a algunos sectores como el bancario, el au-
tomotriz y el de la telefonia, a los que se prolongé la proteccion
¥, en el caso del ultimo, el régimen de monopolio.

CONCLUSIONES

Bajo el modelo de substitucion de importaciones surgié un
patrén de expansion industrial protegido, el cual se caracte-
rizé por su caracter oligopdlico, poco competitivo y depen-
diente para su desarrollo de los subsidios e incentivos guber-
namentales, con lo cual se reforzaron las relaciones corpora-
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tivistas y heteronomas del empresariado en la esfera de la re-
presentacion politica de sus intereses.

El Estado fue capaz de movilizar a diversos actores socia-
les populares, clases medias y ¢lite econémica en nombre del
interés nacional. Pero ese modelo se fue agotando y degra-
dando bajo los efectos de la burocratizacién, el clientelismo,
la corrupcion, la consolidacion de privilegios adquiridos y la
ineficiencia inherente al proteccionismo econémico.'®

El proceso de transicion democratica en Brasil, que mar-
ca una inflexion del régimen autoritario que duro 21 anos a
partir del golpe militar de 1964, presenta continuidades y
cambios. En el proceso de cambio econémico y transicion
politica brasilefnos, se plantea la cuestién de si ha surgido un
“nuevo empresario” con caracteristicas distintas del anterior.
La mayor parte de los analistas de este sector considera que
aunque hay nuevas organizaciones y conductas empresaria-
les, es demasiado pronto para saber si se ha abandonado el
antiguo patron corporativista.

Ista dandose en Brasil una mayor competencia entre di-
versos actores empresariales por la redefinicion de este sec-
tor en los campos econémico y politico. Por lo mismo, es no-
table la ausencia de una organizacion empresarial engloban-
te que procese y haga viables acuerdos unificadores de las
diferencias de intereses entre los actores econémicos

Una de las caracteristicas de la organizacion de los em-
presarios brasilenos y de la mayor parte de los latinoamerica-
nos es su caracter fragmentado; éstos carecen de una organi-
zacion cupular que comprenda y represente al conjunto del
sector, donde estén representados los intereses de agriculto-
res, industriales, comerciantes o banqueros. 16 Ksto tiene con-

1% Alain Touraine, prefacio al libro de Sergio Zermeno, La sociedad de-
rrotada. El desorden mexicano del fin de siglo, Siglo XXI, México, 1996, 241
paginas.

16 En esto Brasil se distingue de Pert, México o Venezuela. En aquel
pais los empresarios jamds intentaron constituir en forma consistente or-
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secuencias en varios planos: en primer lugar, dificulta una ac-
cion unificada por parte de ellos. Las negociaciones sobre
ciertas politicas y sobre conflictos tienen lugar de manera es-
pecializada y compartamentalizada entre los grupos y secto-
res econémicos y el Estado, donde el presidente de la Repu-
blica se convierte en figura centralizadora de las demandas
empresariales y de la definicion de la politica econémica. En
segundo lugar, favorece la diferenciacion de intereses em-
presariales especificos al facilitar la practica de establecer
ciertos privilegios a unos sectores y grupos sobre otros. En
tercer lugar, impide la cooperacion en acciones concertadas
o pactadas con el Estado en el ambito nacional, con platafor-
mas comunes capaces de incorporar a todos los agentes em-
presariales y de participar en alianzas, acuerdos y compromi-
s0s con otros actores e intereses divergentes en momentos de
crisis, por ejemplo para la configuracion de planes de estabi-
lizacién econémica.'” En eso se distinguen las organizacio-
nes empresariales de Brasil y México. Mientras que en Brasil
el corporativismo no favorecié la integracion intraclase de
los empresarios o los acuerdos interclases, con otros sectores
sociales, en México si ha sido posible el establecimiento de
pactos generales para la estabilizacion econémica entre el
Estado, los empresarios y las organizaciones sindicales con-
troladas por €l.

ganizaciones de 4° grado. Kurt Weyland, “The dispersion of business in-
fluence in Brazil's new democracy”, Chicago, Palmer House, 88o. Annual
Meeting, American Political Science Association, septiembre 3-6, 1992, citado
en Eli Diniz, Empresdrios e... 1993, p. 31.

7 Hubo esfuerzos esporidicos por constituir una organizacién em-
presarial de ctipula, con resultados parciales y transitorios, como ocurrié
con la Unido Brasileira de Empresdios (UBE) durante las discusiones sobre los
temas econémico y social en el Congreso Constituyente. Véase al respecto
Eli Diniz y Renato Boschi, “a Consolida¢ido democritica no Brasil: atores
politicos, processos sociais e intermediagao de interesses” en Eli Diniz, Re-
nato Boschi y R. Lessa, Moderniza¢do e consolidagdo democrdtica no Brasil: di-
lemas da Nova Repriblica, Vértice/IUPER], Sao Paulo, 1989.
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En los anos noventa se abrié por primera vez en Brasil la
posibilidad de establecer pactos sociales entre los trabajado-
res, los empresarios y el Estado. Por ahora se han reducido a
acuerdos sectoriales en la rama automotriz. Sin embargo, es-
to significa que la organizacion sindical ha aumentado su ca-
pacidad de concentracion, centralizacion y liderazgo frente
a sus bases sociales, por lo menos en el ambito de rama. Y pa-
rece estar cambiando su estrategia de negociacion, al transi-
tar de la confrontacion hacia posiciones propositivas por la
via de la reforma.'®

El empresariado brasileno se enfrenta a varios desafios a
finales de los anos noventa. En el campo econémico, los pro-
cesos de liberalizacion y de apertura comercial lo colocan an-
te una competencia frente a empresarios de paises desarro-
llados y de nueva industrializacién. En el politico, estd en jue-
go la sustitucion del antiguo esquema corporativista que lo
mantenia ligado a la tutela del Estado por uno en donde ex-
prese sus intereses de manera autonoma.

En México, las organizaciones empresariales han tenido en
sus relaciones con el Estado un movimiento pendular que va
de la tension y el conflicto hasta la colaboracion. Si durante la
politica de sustitucion de importaciones el agente central del
desarrollo fue el Estado, la apertura del mercado en el marco
de la economia globalizada otorga este papel a los empresarios.

Las reformas del estado, la desregulacion y liberalizacion
economicas ocurridas desde 1983, asi como la privatizacion
de los bancos y de casi todas las empresas paraestatales a fi-
nales de esa década, ponen de manifiesto una fuerte conver-
gencia entre las politicas publicas en materia economicay los
intereses de los empresarios, en especial de los mejor coloca-
dos en el marco de la economia globalizada, ya que se pre-
sentaron divergencias internas dentro del mismo sector em-

' Entrevista llin Bizberg y Carlos Alba con Vicente Silva, lider de la
CUT. Brasilia, noviembre de 1994
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presarial respecto a la manera de afrontar la crisis econdmi-
ca y en cuanto al proceso de apertura.

A partir de la crisis econémica de 1982 ha habido mayor
capacidad de concertacion. El empresario, desde una posi-
ciéon de mayor autonomia, valora la capacidad politica del Es-
tado y participa junto con las grandes centrales obreras ofi-
ciales en acuerdos cupulares para sortear el problema de la
estabilizacion economica.

Sin embargo, existe una tension en el modo de formular
las politicas publicas. Por una parte, estd la presion de quie-
nes defienden el criterio de la racionalidad econémica, por
otro lado estian las presiones corporativistas.

El problema de los empresarios ante la democracia es
una cuestion relevante. ;Hasta qué punto les interesa? ;Qué
les interesa de ella? Las historias recientes de Brasil, Chile y
México muestran ejemplos diversos. En ciertas coyunturas,
los empresarios simpatizan con el autoritarismo y con los re-
gimenes militares, como fue el caso durante los golpes mili-
tares en algunos paises. En otras, pugnan por la transicion a
la democracia representativa, como ocurrio en Espana y Bra-
sil en los anos setenta. ;Significa esto que son carentes de
ideologia y que no tienen convicciones politicas? Es dificil
ofrecer una respuesta segura. Lo que si parece claro es que
las diversas crisis que han vivido Brasil y México han sido lec-
ciones para el actor empresarial. Mas auténomo ¢ indepen-
diente del Estado, ha valorado la importancia de su partici-
pacion no solo en el campo de la economia, como actor cen-
tral del nuevo modelo de desarrollo, sino en la politica, con
una creciente participacion en sus organos de representa-
cion gremial o a titulo individual en su lucha partidaria.

Los principales campos de intervencion de los empresa-
rios en esta transicion politica en México probablemente esta-
ran ligados a las presiones por reformar la Ley Federal del Tra-
bajo, la busqueda de un nuevo sindicalismo, la transformacion
de sus antiguas formas de representacion gremial en el marco
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de la economia liberalizada. En otras palabras, si bajo el mo-
delo de sustitucion de importaciones el empresariado politizo
sus organizaciones como respuesta al intervencionismo del Es-
tado en la economia cuando sintio amenazados sus intereses,
en el marco de la liberalizacion econémica se presenta una
despolitizacién de esos organismos pero una mayor politiza-
cion de los empresarios en el ambito personal. Los empresa-
rios mds prominentes consideran que ahora la mayor incerti-
dumbre para ellos no esta en la economia sino en la politica.



5}
EL MUNICIPIO EN PRIMERA LINEA:
¢UNA ALTERNATIVA TERRITORIAL?
CONTENIDO COMPARADO
DE LA DESCENTRALIZACION EN BRASIL Y MEXICO

Hélene Riviere d’Arc*

Las politicas de descentralizacion y los cambios en las rela-
ciones entre el poder federal y los poderes locales reprodu-
cen la fragmentacion espacial de la sociedad y las recompo-
siciones territoriales, pero no la causan. En una primera eta-
pa, en los anos 80, los gobiernos de Brasil y México han
sostenido discursos sobre la necesaria descentralizacion co-
mo corolario de la democratizacion en curso y de las formas
modernas de gestion de la poblacion. De esta forma, fue pre-
sentada como un acto politico y fue aplicada de acuerdo a las
diferentes dinamicas de cada pais; pues tanto la cultura poli-
tica como su historia son muy diferentes. Quince anos des-
pués (las referencias son la Constitucion de 1988 en Brasil y
la introduccion del Articulo 115 en 1983, en México), se in-
tenta mantener a la descentralizacion como un instrumento
de circunscripcion territorial de las formas de oposicion, fa-
voreciendo la competencia econémica entre las regiones y la

* [éleéne Riviere d'Arc (d'arc@ivry.cnrs.fr) es gedgrafa, especialista
en América Latina; trabaja en el Centre de Recherche et de Documenta-
tion sur I'Amérique Latine y es investigadora del Centre National de la Re-
cherche Scientifique (CNRs) de Francia.
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innovacién politica local, que se entiende hoy en dia en tér-
minos de gobernabilidad.

Y a pesar de esto, la descentralizacion es una nocion tan
difusa que parece casi ficticia. En Brasil, el proceso de demo-
cratizacion ha reactivado las instituciones federales en detri-
mento de las grandes corporaciones, y ha puesto nuevamen-
te en circulacion la responsabilidad del municipio en materia
de desarrollo social.! La palabra clave ha sido la participacion.
Su uso o su decaimiento distinguen actualmente a los muni-
cipios entre si. En México, la descentralizacion intenta reno-
var los lazos directos entre el Estado y las comunidades, ten-
lativa que puede ser vista como una “territorializacion” de la
intervencion politica. Su principal razén de ser (como objeto
y como objetivo) es el debilitamiento del corporativismo.

Como los Estados brasilento y mexicano no habian logrado
nunca alcanzar el modelo del Esiaclo—prmridencia, aun cuando
se inspiraron en sus principios, podemos decir, por lo tanto,
que su alejamiento de la gestion con sentido unificado de las
grandes instituciones de nivel nacional marca el fin de esta
idea y, todavia mads, la ruina de los signos de su credibilidad. ;A
qué escala se disena este escenario?: a la del municipio.

1. DIFERENCIAS

La historia brasilena desde el fin del siglo X1X ha alternado en-
tre las tendencias descentralizadoras (Constitucion de 1891,
municipalismo de 1946) y tendencias centralistas (los dos pe-
riodos de Vargas y la etapa militar). En México, al mismo tiem-
po, se¢ ha observado un reforzamiento minucioso y continuo
del poder central desde el Porfiriato y la Revolucion. Se ha in-

! Es decir, se trata del reforzamiento de los poderes estatales en mate-
ria econdmica y politica, y del debilitamiento de las corporaciones tipo
SUDENE o “zonas metropolitanas”.
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sistido, por lo tanto, acerca del papel clave del clientelismo en
las relaciones de poder en Brasil y también sobre el papel del
corporativismo “integrador” del sistema mexicano que consti-
tuyen, hoy en dia, la herencia de la cultura politica en cada
uno de ellos. El caracter sobredeterminante del uno o del otro
no debe, sin embargo, hacer olvidar que Vargas se esforz6 en
“corporativizar” la sociedad brasilena, sobre todo en el curso
de su primer periodo, y que el municipalismo puesto en pri-
mera linea por la Constitucion de 1946 evidenciaba una reac-
cion frente a la singular atencion dada a la sociedad urbana
durante la Nueva Republica. Es claro, por otra parte, que el
clientelismo fue un instrumento de gobierno y de mediacion
muy practicado por los gobernadores en México.

Otro elemento importante de la cultura politica brasile-
na, al que los poderes publicos de los estados federados son
extremadamente sensibles desde hace un siglo, es el poder
de percibir los impuestos sobre la circulacion de mercancias
y servicios (ICMS) y sobre las exportaciones. El cuestiona-
miento en 1996 de ciertas tarifas sobre las exportaciones por
el Estado (Ley Kandir) y el proyecto de modificacion del
ICMS en su provecho, fueron resentidos como afrentas por
los gobiernos de los estados federados. Asi, las “guerras fisca-
les” entre los estados forman parte de la historia brasilena
desde 1891 y han resurgido hoy en dia con todo su vigor;
mientras que los estados mexicanos no negocian en materia
de impuestos y tarifas sino con el gobierno central —excep-
to en programas excepcionales, como fue el programa ma-
quilador de los anos sesenta. No es sino recientemente cuan-
do en México algunos timidos reagrupamientos de estados,
en general de oposicion, como es el caso de los estados del
centro-occidente, invocan de manera conjunta sus intereses
particulares ante el gobierno central.

Sin embargo, y paradéjicamente, puesto que parece como
fundamentalmente mas federal, Brasil es susceptible de cono-
cer en su inmenso territorio movimientos y luchas sociales de
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amplitud nacional como lo son, hoy en dia, los MST (Movi-
mientos de los Sin Tierra) o mas especificamente la marcha de
agosto de 1999 a Brasilia, aun cuando les sean ofrecidas algu-
nas propuestas de solucion a nivel local. Por el contrario, la ca-
pacidad de proyecciéon nacional de un movimiento de insu-
rreccion parece dificil en México. La raiz local se descubre in-
cluso en el soporte y la justificacion de un movimiento como
el que ha creado el EZLN, a pesar de la capacidad de difusion
internacional de su mensaje del que se benefici6 en los prime-
ros tiempos. La respuesta de los gobernantes a estas expresio-
nes “territorializadas” de reivindicacion es el reenvio al nivel
local o la municipalizacion de la Reforma Agraria en Brasil, y
una tentativa de circunscribir lo mas posible la insurreccion za-
patista en México, a fin de que su aislamiento lo debilite.
Senalaremos, finalmente, otra caracteristica que distin-
gue la historia politica del siglo XX en Brasil y México: en el
primer pats, los partidos politicos locales, que representan los
intereses de las €lites y, pueden acceder al poder local promo-
viendo personajes politicos de alcance nacional.? En México,
la tendencia democratizante de los tltimos anos que favore-
ce ¢l asentamiento territorial de los partidos, no otorga a los
pequenos grupos locales ninguna ventaja de visibilidad fue-
ra de una alianza con uno u otro de los grandes partidos.?
Iste recuento de caracteristicas nos remite a la estructura
misma de los federalismos cuyos fundamentos no han podido
quebrantar totalmente los regimenes autoritarios (el de Vargas,
en Brasil, por ejemplo) y con los cuales han debido transigir. Por
el contrario, revelan un caracter comun de los federalismos en
los dos paises: el hecho de que se les puedaasimilar a procesos
de descentralizacion y no a la organizacion de arbitrajes entre

2 Como es el caso de Brizzola, de Vargas, de Arrais, etc.

# Afirmacién de ciertos miembros del grupo de personalidades que
han intentado promover la Alianza de oposicidn entre el PAN y el PRD y los
pequenos partidos en vista de la eleccion presidencial del aino 2000.
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los estados, lo que seria resultado de una voluntad de asociacion
de parte de estos tltimos.* Es la existencia de un sisterna centra-
lizado continuo (México) y de periodos autoritarios en el curso
del siglo XX (en Brasil) lo que nos lleva a alirmar lo anterior.

No obstante que los anos ochenta son considerados como
los de la transicion politica en América Latina, han sido tam-
bién los del discurso descentralizador al que han sido constre-
nidos los gobiernos para apoyar su legitimidad (Brasil) o para
renovarla (México). Para obtenerla, la reactivacion de la vieja
cultura federalista brasilena ha logrado ejercer una presion
mas marcada sobre el poder central que aquella ejercida por
los diferentes eslabones (los gobernadores, por ejemplo) del
edificio corporativista del PRI. Este ultimo reproduce, de mane-
ra evidente, en su justificacion del nuevo federalismo, la confu-
sion entre éste como sistema politico y la descentralizacion (de-
cidida por el poder central), cuando dice: “el nuevo federalis-
mo es un medio para dar a todos los estados y municipios los
instrumentos de desarrollo, es decir, aumentar su poder de de-
cision en ciertas areas, en relacion con el ejecutivo federal”?

I.a descentralizacion en su diversidad de intervencion es,
por lo tanto, mas palpable desde 1985 en Brasil que en Méxi-
co. Veremos incluso que en Brasil encontramos actualmente
(1999) una nueva fase de cambio de las responsabilidades te-
rritoriales, tanto desde el punto de vista administrativo como
economico, que en México se ignora.

4Véase la Introduccién de Alicia Hernindez Chdvez (coord.), ;Hacia
un nuevo federalismo?, Fondo de Cultura Econémica, México, 1996. Para
una definicién del federalismo, Bruno Théret, O federalismo como prin-
cipio de regulacao do regionalismo. Uma analise dos programas de Pere-
quacao destinados a compensar as desigualdades inter-regionais na Amé-
rica do Norte (Canada-EUA)”, Contexto Internacional, vol. 20, nam. 1, IR,
Rio de Janeiro, 1998,

® Diario Oficial, diciembre de 1997.
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2. DESCENTRALIZACION VERSUS FEDERALISMO

Aqui examinaremos sucesivamente los dos puntos siguientes:
la descentralizacion administrativa y la competencia economi-
ca entre los estados que nos parece indican la tension politica
descentralizacion-federalismo. Los mismos paradigmas se han
aplicado en México y Brasil, pero la herencia politica de cada
uno de cllos no permite ofrecer las mismas respuestas y, mucho
menos, aplicar los mismos métodos. El slogan del nuevo federa-
lismo asociado a su corolario, la descentralizacion, ha hecho su
aparicion al mismo tiempo casi en todos los paises de América
Latina, asi como las reivindicaciones territoriales indigenas,
etc. Durante la década de los ochenta lo han presentado como
uno de los principales instrumentos de la democratizacion lo-
cal y de la necesaria participacion popular. La descentraliza-
cion ha tenido, por lo tanto, la pretension de aparecer como
un acto politico de tipo liberal antes de ser presentada mas tar-
de como un instrumento de desarrollo local o econémico con
tendencia a sobredeterminar la accién de los poderes politicos
locales que serdn, de ahi en adelante, confrontados directa-
mente con los problemas de desequilibrio regional y compi-
tiendo en la carrera por la bisqueda de inversiones.®

Durante los ochenta, la descentralizacién ha jugado un pa-
pel muy importante en el debate sobre la transicién democrati-
ca en el Brasil. Todos los partidos estuvieron a favor. El resulta-
do directo fue el retorno a la representacion democratica en las
instancias locales y un aumento bastante fuerte del monto del
Fondo de Participacion de los Municipios (del 20%). En Méxi-
co, la descentralizacion, instrumento de relegitimacion del po-
dery de socavamiento del corporativismo, es un discurso que to-
mard mds de quince anos (1983-1998) para concretarse en un

® Los eventos que parecen marcar la nueva actitud de los poderes lo-
cales son, por ejemplo, la declaracion de quiebra de ciertos estados en Bra-
sil como el de Minas Gerais en 1998 o el surgimiento de un grupo de go-
bernadores de oposicién al interior del PRI en México en 1997, etcétera.
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cambio institucional visible. Recibido con indiferencia cuando
el gobierno de Miguel de la Madrid lo promovio al introducir
el articulo 115, es actualmente, casi veinte anos después, el obje-
to de numerosos estudios sectoriales (sobre la descentralizacion
de los servicios de salud, de educacion, etc.) o de cardcter mads
economico-administrativo.” Pero el proceso en realidad ha
abierto un debate politico entre los partidos y es utilizado para
impulsar las polémicas sobre la intervencion de la burocracia es-
tatal en la economia y sobre las transferencias financieras.

La cuestion de las transferencias federales hacia los estados
estd evidentemente en el meollo de un debate que en Brasil se
explica por la tradicion de una cultura politica federalista como
instrumento de gobierno y de autonomia (llamada soberania)
y/o un clientelismo, producto de las inequidades economicas
regionales y de la pobreza tradicional de ciertos espacios geogra-
ficos (el Nordeste particularmente) en relacion con otros (el es-
tado de Sao Paulo, por e:jemplo).ﬂ En México, la descentraliza-
cion tiende a subrayar la realidad de un pais geograficamente
cortado en dos (o tres, o cuatro, incluso cinco, segun ciertos au-
tores), pero simbolicamente mas bien en dos, el norte y el sur.

Algunos elementos de comparacion extremadamente su-
marios explican, sin embargo, las diferencias entre los juegos
politicos que emanan de los poderes politicos locales y de
otros agentes que pueden ser muy diferentes pero que recu-
rren en sus discursos actuales (finales de los noventa) a la
instrumentalizacion del regionalismo y/o a la identidad de
ciertos grupos sociales (jovenes empresarios del Ceara, la
Coparmex de Monterrey o los insurgentes zapatistas indige-
nas de los anos noventa).

7Véase Marie-France Prévot Schapira y Héléne Riviére d’Arc, “Décen-
tralisation municipale, instruments techniques et idéologiques: deux cas
dans le Centre-Ouest mexicain”, Traces, mayo-junio de 1987,

8 Véase Ina de Castro, “Visibilidades da regiao e do regionalismo. A
escala brasileira em questao”, en Lena Lavinas et al. (coord.), Integracao, re-
giao e regionalismo, Bertrand, Sao Paulo, 1994.
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Si las transferencias federales representan alrededor del
60% del presupuesto de los estados federados en Brasil, del
cual el 5% es repartido a los municipios? y distribuido en fun-
cion de un criterio sumario fundado en el nimero de habitan-
tes, es mds del 80% del presupuesto de los estados lo que pro-
viene de las transferencias del gobierno central en México y
que representan actualmente el 100% de muchos municipios,
particularmente de los denominados “rurales”. Este tipo de
transferencia a los estados y a los municipios, en el cuadro de
un discurso sobre el nuevo federalismo y la descentralizacion
es, por tanto, una apuesta politica de primera importancia y
de rivalidad entre los partidos. La transferencia depende de la
Ley de Coordinacién Fiscal, sujeta a modificaciones constan-
tes —tres veces en tres anos (1996-1998)— vy de los criterios de
atribucion de transferencia, cuyos indicadores de marginali-
dad son ampliamente reveladores. Completamente diferente
es el criterio de pobreza en Brasil que se obtiene de un fondo
especifico del 3% destinado, desde que fue instituido en la
Constitucion de 1946, al conjunto de estados del Nordeste, cu-
ya coalicion de las élites politicas en torno a este tema en el
Congreso no ha desistido desde hace un siglo.

Este criterio de pobreza es actualmente uno de los prin-
cipales capitulos de las politicas nacionales pues el discurso
internacional (Naciones Unidas, Banco Mundial) recuerda
constantemente que esta dimension es uno de los principa-
les frenos al buen desarrollo de las aperturas politico-demo-
cratica y econdémica, vertientes diferentes pero asociadas al
neoliberalismo. Pero el debate planteado por este apartado
y las nociones que le estin asociadas, ruralidad, marginali-
dad y pobreza, son el objeto en México de una extrema ten-
sion entre los caciques locales, los gobernadores provenien-
tes del PRI y los partidos politicos que emergen de bases te-

¥ Véase Rui Affonso, “Descentralizacao e crise federativa: a especificidade
do Brasil”, Lasa, XX International Congress, Guadalajara, 17 de abril, 1997.
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rritoriales, en el micleo de un tipo de relaciones que se anu-
dan en el centro. Podemos decir que dicho criterio pone en
evidencia, por el contrario, la competencia regional tradicio-
nal en Brasil, cuando observamos la constancia con la que la
clase politica del Nordeste, a pesar de sus diferencias inter-

nas, consigue mantener su unidad alrededor del “3%".!"

3. :QUE SE PUEDE DESCENTRALIZAR?

Aunque la descentralizacion, durante el decenio del debate so-
bre la democratizacion —llamado también periodo de transi-
cion, esto es, los anos ochenta—, fue presentada como un coro-
lario ineludible de la democracia y apoyada por todos los parti-
dos que comenzaban a conquistar el poder —tanto en Brasil
como en México, a partir de las bases territoriales (municipali-
dades, circunscripciones, estados)—,'! ha sido también vista por
algunos como una falta de compromiso del Estado de cara a las
responsabilidades que la Constitucion le atribuye. De hecho, y
oficialmente, no podemos hablar de descentralizacion sino s6-
lo a proposito de tres sectores que indican tradicionalmente su
competencia (sobre todo en lo que concierne a México), esen-
cialmente en términos de establecimiento de prioridades: edu-
cacion, salud —asociada a una parte de la proteccién social (de
manera particular en Brasil)—, politicas sociales, lucha contra
la pobreza y desarrollo local (una nocion que seria la sintesis de
estos diferentes sectores, especificamente en México).

Se puede observar claramente como estos procedimien-
tos pueden ser rapidamente interpretados por determinadas

1 Actitudes “independientes” se manifiestan en ciertos estados, la his-
toria de los “jovenes turcos” del Ceara es un ejemplo, pero ningtin parti-
do cuestiona el 3%.

1" Sin recurrir a las modalidades electorales de 1a época de la dictadu-
ra en Brasil (antes de 1985), ni a la omnipotencia del PRI hasta los anos
ochenta.
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categorias sociales, intereses especificos y una cierta retérica,
como signos de falta de compromiso. Ante todo, por los sec-
tores directamente involucrados. En México, la eventualidad
del retorno de la ensefianza primaria a la competencia mu-
nicipal es, a pesar de los bajos salarios que eso implica, muy
mal percibido por un cuerpo profesoral corporativista y po-
deroso, organizado en el sindicato de maestros. El proyecto
en curso desde el fin de los antos ochenta, es decir, desde el
retorno a nivel municipal del patrimonio inmobiliario de la
Secretaria de Educacion Publica, del reclutamiento y del sa-
lario de 500 000 maestros, ha hecho sospechar que existe una
voluntad de aislar a los disidentes situados en la extrema iz-
quierda del PRI, cuyo debilitamiento desea el mismo parti-
do.'? Esta hipétesis reposa particularmente en la reticencia
de los maestros. En ciertos estados y en algunos contextos,
cllos juegan el papel de caciques en relacion directa con de-
terminadas fracciones del PRI, que se localizan en la ciudad
de México. La transferencia a los municipios de la gestion de
la carrera del maestro modificaria considerablemente la re-
lacién con el Estado que el cuerpo magisterial ha adquirido
gracias a su estatus inico y a su régimen de seguridad social
especifica. Por lo mismo, debilitaria su posicion en el seno
de la vida politica local. Su permanencia es, por tanto, mas
importante que la descentralizacion de los servicios de salud
y que la politica local de desarrollo igualmente en curso, lo
que hace resurgir los grandes desequilibrios regionales en
materia de adhesion en relacién a la poblacién activa.

Asi, vemos por una parte que los estados del norte, que
contintian su marcha hacia la salarizacion en la industria, re-
conocen un aumento constante de inscripciones a la seguri-
dad social, lo que no es el caso de los estados del sur, donde
esta cifra se estanca y donde se desarrollan en medios urbanos

12 yéase Carlos Ornelas, El sistetna educativo, la transicién de [fin de siglo,
Fondo de Cultura Econémica, México, 1995.
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las mutualidades privadas; mientras que las estrategias de de-
sarrollo del empleo con fines sociales en el medio rural
(fuentes de trabajo provisionales, como en el estado de Yuca-
tan, por ejemplo) o el programa Progresa de ayuda a las fa-
milias menesterosas'> —por medio de una pequena ayuda
escolar dirigida a los ninos que asisten a la escuela— no in-
cluyen la inscripcion familiar en la seguridad social. El traba-
jador adulto no es inscrito en el programa Progresa, tinica-
mente el nino becado se beneficia. Hay, por lo tanto, la ten-
dencia hacia la individualizacion de la inscripcion en
funcion de las situaciones sociales locales, lo que va en con-
tra de los intereses de los funcionarios cuya carrera estaba di-
rigida desde el ambito central. De hecho, al igual que en el
sector de la salud, la descentralizacion de la educacion con-
siste esencialmente en la definicion de prioridades llevada a
cabo por las instancias locales (Secretaria de Salud y Secreta-
ria de Educacion a nivel estatal, en consulta con los consejos
municipales y los Coplades —organismos del gobierno fede-
ral creados a principios de los anos ochenta, compuestos de
representantes de diferentes categorias locales con la finali-
dad de priorizar sus necesidades y que ya han perdido casi
todas sus prerrogativas): construccion de hospitales, centros
de salud, escuelas, etc., lo que comprende también la crea-
cion de puestos de trabajo en tales sectores.

En lo que respecta a las instituciones nacionales, sus proce-
dimientos de descentralizacion consisten en diversificar geogra-
ficamente su presencia y la gestion administrativa aledana. El
sector federal, por medio del IMSS, conserva el control financie-
ro de los mecanismos de compensacion sectorial y regional. Po-
demos concluir de todo esto que es tarea de los municipios pa-
liar la ausencia de establecimientos de seguridad social abrien-
do y manteniendo aquellos destinados a los pobres, indigentes,

13 Este programa es el 1inico programa social que continud y sustitu-
yo6 directamente el de Sedesol (Secretaria de Desarrollo Social).
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los no derechohabientes, etc., que constituyen la llamada socie-
dad abierta y que representa muchas veces mas del 50% de la
poblacion. De esta forma, el Estado intenta, desde 1983, des-
centralizar dos sectores en los que trabaja un considerable nu-
mero de funcionarios preocupados al ver transferir la gestion
de su carrera al nivel de la entidad estatal o al municipal.

¢Por qué el Estado brasileno ha profundizado la descen-
tralizacion de la educacion secundaria y primaria lo mismo
que los servicios de salud publica? Recordemos que tradicio-
nalmente (desde la Vieja Repiblica), la ensenanza secunda-
ria y primaria dependian de los estados, en el primer caso, y
de los municipios, en el segundo, incluso cuando la ensenan-
za privada ocupaba frecuentemente un lugar muy importan-
te. Sin embargo, esta reparticion no era valida siempre. Por
ejemplo, en Rio Grande do Sul, donde la tradicion republica-
na, en ¢l sentido “ciudadano”, era mas marcada, las escuelas
primarias dependian del estado. De esta manera se explica
que durante mucho tiempo la ensenanza primaria haya sido
controlada por las élites rurales. En el otro extremo, las uni-
versidades dependian de la Federacion. Al paso del tiempo,
las lineas concurrentes de ambas ensenanzas se han super-
puesto entre los estados y los municipios, en tanto que las aso-
ciaciones locales creaban las escuelas comunitarias. La dife-
rencia de calidad y eficiencia se ha ahondado profundamen-
te entre el Norte y el Nordeste y el Sur. El nivel de la
ensenanza primaria en los estados del Nordeste es todavia de-
sastroso. En lo que se refiere a los servicios de salud, éstos de-
pendian de convenios entre el Ministerio de Salud y los mi-
nisterios locales, en tanto que la gestion de la seguridad social
estaba centralizada.

Entonces, (qué ha significado la descentralizaciéon en es-
tas condiciones? El argumento principal en los anos ochenta
fue ¢l de acercamiento a las poblaciones y su participacion.
Hoy en dia es invocado el argumento de que la universaliza-
cion de la ensenanza primaria, o “basica”, como se le llama en
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Brasil, pasa por la responsabilizacion de todos los municipios
sobre la base de un financiamiento suficiente, mds o menos
equitativo en el ambito nacional. Sin embargo, dificultades
de dos tipos suscitan, al final de los anos noventa, el malestar
municipal, senaladamente en las zonas rurales pobres (Per-
nambuco, Bahia, etc.) que no estaban acostumbradas a con-
sagrar una parte elevada de su presupuesto a la educacion.
Pero también en los municipios de los estados surenos, don-
de la infraestructura es muy superior y que, sin embargo, ven
al cuerpo magisterial hostil a la municipalizacion de su esta-
tuto, sobre todo cuando éste dependia del estado federado y
tiene la obligacion moral de responder al llamado de los al-
caldes de pequenas ciudades de ahi en adelante responsables.
Finalmente, estos ultimos se hallan confrontados en un mis-
mo momento a la indispensable responsabilidad de su parti-
cipacion financiera en la ensenanza local (principalmente a
través del pago de salarios y de jubilaciones de los maestros),
en un periodo (los ultimos veinte anos del siglo XX) durante
el cual han dominado los tiempos de recesion, asociados a la
disminucion proporcional de las transferencias federales.'
De hecho, para paliar esta falta de recursos, el Estado federal
cred en 1996 un fondo que corresponde al 15% del 25% con-
sagrado por los diferentes niveles de poder a la educacion, lla-
mado FUNDEF, que es otorgado a los municipios en funcion
del niimero de alumnos inscritos en las escuelas entre los 7 y
los 14 anos. Por medio de un mecanismo compensatorio, el
Estado completa esta transferencia per capita inferior a 315 rea-
les (180 dolares), lo que constituye una percepcion extra para los es-
tados del Norte y Nordeste.'"® Se intenta con estas medidas estimu-

14 Estas dificultades nos las han confirmado, en agosto de 1999, las au-
toridades tanto municipales como federales en los estados de Pernambu-
co y en el de Rio Grande do Sul.

15 yéase Vera Lucia Cabral Costa, Descentralizagao da educacao no Brasil:
as reformas recentes no ensino fundamental, trabajo presentado en el XXI
Congreso Internacional de LAsA, Chicago, septiembre de 1998,
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lar la escolarizacion de los ninos. Sin embargo, algunas per-
sonas consideran que tales financiamientos no haran sino
acrecentar el déficit de los fondos de retiro de maestros en
los municipios.

Sea como fuere, el principio de una norma nacional orien-
tada a la equidad en el acceso a la ensenanza combinada con la
responsabilizacion local, parece innovadora en un pais donde
la mala calidad de la ensenanza primaria a cargo de los munici-
pios —y/o de los estados, algunas veces— habia alcanzado pro-
fundidades preocupantes que las escuelas “comunitarias” multi-
plicadas entre los anos 1970-1980 no habian podido subsanar.'

Es en términos de la participacién como fueron revisadas
las modalidades de funcionamiento del sistema de salud a ni-
vel local. Este reposaba en un financiamiento tripartita cuyas
prioridades de aplicacion, en principio, podian ser definidas
por los municipios. Pero el costo de ciertos equipos, al no estar
a su alcance, hizo indispensable el agrupamiento de munici-
pios. Estos agrupamientos que, a pesar de todo, suponen el
aval de los ministerios federales, no siempre estin acordes con
las medidas tomadas por el ejecutivo federal a fin de promover
el “desarrollo local”. El tema del ordenamiento del territorio
estd, como en México, muy ligado a la distribuciéon geografica
extremadamente inequitativa de derechohabientes a la protec-
cion social, administrada desde el centro muchas veces en com-
petencia o complementariamente con las redes que administra
el dmbito federal.'” Al igual que en México, la distribucién geo-
grafica del equipamiento de los servicios de salud se estd con-
virtiendo mas y mads para los municipios, incluso para los muy
grandes, en una cuestion ligada a la degradacion de la protec-
cion social universal, lo mismo que a la pérdida de su credibili-

1% Véase Celma Borges, La décentralisation de Uenseignement primaire au
DBresil, le cas de Bahia, Université de Paris III, 1996.

17 Véase Pedro Luiz Barros Silva y Vera Lucia Cabral Costa, Federalis-
mo y politica social en Brasil, XX International Congress, LASA, Guadalajara,
abril de 1997.
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dad. Por el momento, no ha encontrado alternativa sino en la
“participacion popular”, activa en el medio urbano, que puede
orientar las modestas prioridades municipales en favor de la
oferta de servicios para los indigentes y los informales, es decir
la poblacion abierta, como se dice en México. La otra parte de la
alternativa, es claro, se halla, también en México, en la pobla-
cion asalariada de la clase media urbana, esto es, en ¢l desarro-
llo de los seguros y los servicios de salud privados.

La municipalizacion de las responsabilidades en el terre-
no de la educacion y de la salud en periodos de recesion, aso-
ciados a las disminuciones brutas mas o menos camufladas en
las transferencias federales durante la década de los noventa,
ha acrecentado en Brasil, mas que en México, el debate sobre
la innovacion en materia de asociacion publica-privada o pri-
vada-tercer sector, o privada-comunitaria, etc. El ambito de las
ONG —bien enraizado y comprometido desde hace mucho
tiempo en los dos sectores que acabamos de presentar— vy la
conciencia de identidad de los grupos interesados y de pre-
sion (como la iglesia catdlica, muy presente a nivel local, o de-
terminadas asociaciones, etc.) participan activamente en los
proyectos de asociacion —donde las organizaciones populares
no se hallan tan presentes, como en otros casos, puesto que no
pueden realizar aportaciones financieras. De una manera que
quiere superar el modelo popular “solidario” en el sentido hu-
manitario o simplemente “participativo” del término, se desa-
rrollan proyectos llamados “comunitarios”, que reagrupan a
las entidades locales (pertenecientes a uno o mas municipios):
tal universidad es creada por los empresarios locales, asocia-
dos a una o a otra iglesia —frecuentemente protestante, me-
todista, etc.,— y a uno o dos municipios.'" También puede
darse en el caso de un hospital. La receta de la asociacion, tan

18 De esta manera fueron creadas las bellas universidades de Caxias
do Sul y de Santa Cruz (en Rio Grande do Sul), objeto de vivos debates po-
liticos en el seno del PT.
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difundida por los organismos internacionales parece, por lo
tanto, entrar en la costumbre como una nueva ideologia de
desarrollo, con mas vivacidad en Brasil que en México, y mas
en el Sur que en el Norte o Nordeste, donde los recursos loca-
les son muy escasos para poder tomar parte en los proyectos.
Este tipo de discurso y de proyectos conjuntos son muy ra-
ros en México, donde la distincion ptblico-privado continta
ideologicamente mas arraigada y donde las corporaciones son
tradicionalmente eslabones de una cadena vertical en la es-
tructura del poder, mds que asociaciones con vocacion de gru-
po de presion.' Lo que no impide ni la privatizacién de mul-
titud de servicios en el plano local, ni la proliferacion de insti-
tuciones privadas, pero muy raramente en asociacion. El
emblema de este tipo de institucién es antiguo, témese por
ejemplo al Tecnologico de Monterrey y sus diversos campus.

4. LA DESCENTRALIZACION DE LAS POLITICAS
DE LUCHA CONTRA LA POBREZA (O DE DESARROLLO LOCAL)

La ruptura en la creencia en la continuidad lineal del desa-
rrollo por la via de la integracion a la vida urbana, la indus-
trializacion y el salario que sostiene el modelo cepalino de
desarrollo y su anhelo de reduccion de las desigualdades so-
ciales y regionales ha castigado, en los dos paises, tanto a los
aspirantes eventuales a la vida urbana (los migrantes, los in-
formales y los pobres) como a los poderes politicos, en una
convergencia paraddjica. Por el contrario, las clases medias,
constrenidas entre estos dos extremos, prefieren no ver sino
los efectos de esta situacion: la profundizacion, en todas sus
formas, de la violencia y la pobreza.

19 El término asociado, palabra clave del drea gubernamental no exis-
te rcalmente en México, por el contrario el de parceria ha invadido el vo-
cabulario de la gestion local en Brasil.
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Las recetas propuestas para el desarrollo local han toma-
do tres direcciones con una intensidad variable segun las re-
giones en cada pais y de acuerdo a los tiempos diferentes de
su aplicacion. Ciertas regiones las aplican, ante todo, de
acuerdo a las modalidades propias que suponen les ayudaran
a mantener su puesto en el TLC y el Mercosur. Todas ellas es-
tan inspiradas y mediadas por las instituciones internaciona-
les, el Banco Mundial, el BID, el FMI y por recursos transna-
cionales de empresarios y ciudades. Pero en conjunto, en-
contramos esas tres direcciones en todas partes, incluso
cuando los funcionarios locales encargados de aplicarlas se
quejan con frecuencia de no estar suficientemente informa-
dos sobre las condiciones de su utilizacion. La primera con-
siste en desarrollar las capacidades regionales (ventajas de lo-
calizacion de inversiones con la finalidad de acrecentar las
exportaciones) intentando mantener las ventajas locales que
les permiten en materia de impuestos (Brasil) o intentando
desarrollar dichas ventajas comparativas (por medio de una
revision de los criterios de transferencia federal, en México).
La segunda es la introduccion y la aplicacion de métodos de
buena gobernabilidad y de gobernancia (capacidad de ren-
dir cuentas, transparencia) en cada nivel de la gestion, pero
particularmente en el municipal, sobre todo en las ciudades;
la privatizacion de numerosos servicios esta incluido en la
enunciacion del método.?’ Finalmente, la tercer tendencia
consiste en regresar al nivel municipal lo esencial de las po-
liticas sociales, especialmente aquellas que atanen a la lucha
contra la pobreza,?' y cuya visibilidad problematica econémi-
co inherente? no son negados por ningun discurso politico.

20 Véase The World Bank, “A Strategic View of Urban and Local Go-
vernment Issues: Implications for the Bank”, enero de 1999 (borrador).

210 mejor dicho desarrollo municipal en México. En efecto, la expre-
sion “lucha contra la pobreza” remite muy directamente al centralismo
presidencial y al programa Solidaridad.

22 En agosto de 1999, Antonio Carlos Magalhaes, presidente del Con-
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Incluso su “inmoralidad” puede ser invocada. Sin embargo,
el nivel local s6lo se convierte en una escala de tratamiento
del problema.

Las dos primeras tendencias tienen por consecuencia, a
nivel nacional, lo que se denomina la guerra fiscal en Brasil
y la protesta contra la desigualdad de las transferencias fede-
rales ¢n México, sobre todo en los estados del norte. Exami-
nemos mejor por qué estas politicas sociales han llegado a
ser en México apuestas politicas del nuevo federalismo, en
tanto que en Brasil son vistas como la manera de renovar el
clientelismo.

Las politicas sociales localizadas son un conjunto de me-
didas que pretenden responder a las necesidades urgentes
de las poblaciones para acceder a los derechos cuya satisfac-
cion esta enunciada en las constituciones, pero también a de-
terminados bienes. Eso incluye el mantenimiento de cami-
nos vecinales, la apertura de un ramal, la construccion de un
centro de salud, la ayuda para la escuela comunitaria, etc.;
pero también las ayudas directas a las familias pobres o a los
individuos,?* o las propuestas para resolver la penuria de los
alojamientos populares en la ciudad, y también, bajo la mas-
cara de la afirmacion del derecho a la escuela, la aplicacion
de un modelo inspirado por los organismos internacionales
que consiste en otorgar, como lo hemos dicho, bajo determi-
nadas condiciones, pequenas becas individuales para los ni-
nos mas pobres, tanto en el campo como en la ciudad (lo
mismo en Brasil que en México).

greso, ha presentado la lucha contra la pobreza como lo que deberia ser
la prioridad gubernamental. También propuso algunos métodos de lucha
contra la pobreza y personajes maliciosos se preguntaron cudles podrian
ser los resultados de la eficacia de tales recetas en el feudo electoral del se-
nador, en Bahia.

% Un fenémeno social nuevo que no formaba parte del perfil social
tradicional de las ciudades: la inmigracién de ancianos, sobre todo hom-
bres, pobres y solos.
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Cuando no se trata de obras tradicionalmente dirigidas
por la esposa del presidente (en ambos paises), estas politicas
implican a los tres niveles de poder y necesitan de acuerdos
en el seno de los cuales la responsabilidad de los ministerios
estatales y federales respectivos puede estar estrechamente
imbricada, a pesar de la descentralizacion. La aplicacion des-
centralizada de estas politicas puede ser entonces juzgada por
el grado de participacion necesaria dentro de los marcos re-
conocidos por las constituciones locales,?* o por la capacidad
de los poderes locales de erigir socios publicos-privados o co-
munitarios. Es asi como aparece la gobernabilidad cuyas
pruebas de eficacia estin fundadas en la “durabilidad” de las
medidas innovadoras adoptadas y puestas en practica.?® La
profunda imbricacién en los diferentes niveles de poder del
conjunto de politicas sociales vuelve extremadamente dificil
su evaluacion financiera. Si tomamos como referencia a Mé-
Xico, el presupuesto de la Secretaria de Desarrollo Social an-
tes y después de la crisis financiera de 1994, veremos que ha
disminuido en mas del 25%. En el curso de los anos 1997-1999
se han suscitado vivas protestas, alrededor del escandalo Fo-
baproa, denunciando la utilizacién de los fondos publicos
con el unico fin de rescatar a los bancos.*

21 La participacién popular para fijar las prioridades presupuestarias,
por ejemplo, es una modalidad de funcionamiento introducida en la cons-
titucion de Porto Alegre. El gobierno p1 de Rio Grande do Sul buscaba re-
producir este esquema en la constitucion estatal pero se topé con una
asamblea opositora.

25 Véase, The World Bank, op. cit., pero también, a propésito de la go-
bernabilidad en las ciudades mexicanas, Peter Ward, “From Machines Po-
litics to the Politics of Technocracy: Charting Changes in Governance in
the Mexican Municipalities”, Bulletin of Latin-American Research, vol. 17,
nim. 1, 1998, Podemos observar, ante todo, que los premios de buena go-
bernabilidad pueden ser otorgados a los municipios por redes internacio-
nales o nacionales de ciudades.

26 Al proyectar convertir la deuda privada de los bancos en deuda puibli-
ca, el Gobierno se ha visto cubierto de la ira de los pequenos ahorradores.
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Pero la herencia del Programa Nacional de Solidaridad
(el Ramo 33) que depende actualmente de la Secretaria de
Hacienda, ha anadido muchos otros fondos, lo que complica
su comparacion con el pasado.?” No se puede encontrar un
equivalente en Brasil donde el “desarrollo local” (excepcion
hecha del 3% destinado al Nordeste), como un todo, no for-
me parte del presupuesto. Por otro lado, la parte de los esta-
dos y municipios es mas importante: incluso el proyecto de in-
gresos minimos cuya idea fue lanzada en 1997 por el Partido
de los Trabajadores de Sao Paulo, no estd a debate sino a par-
tir de proyectos locales, muy a menudo municipales.*®

Sin embargo, el Programa de Solidaridad mexicano y la
Secretaria que era responsable representaron en su tiempo
una iniciativa innovadora a pesar de estar muy ligada a la fi-
gura presidencial y de ser legitimadora del poder en turno.?®
Dirigido directamente a las “comunidades” que se supone
son los municipios seleccionados de acuerdo a un indice de
marginalidad, escapaba tanto a la vigilancia del Congreso co-
mo de los gobernadores. El programa de erradicacion de la
pobreza y de desarrollo local habia puesto en prictica una es-

T De acuerdo con los datos del Diario Oficial (diciembre de 1997), el
presupuesto de “Desarrollo social” parece representar el 9% del presu-
puesto nacional. Un articulo de Jaime Preciado muestra que, en realidad,
el programa de lucha contra la extrema pobreza (lo que resta del ramo 26,
precedente del 33) no representa sino el 1.1%. Después de una observa-
cién superficial, dirfamos que al interior del presupuesto de desarrollo so-
cial, el programa de lucha contra la pobreza representa el 30% de ese 9%.
Ver Jaime Preciado, Cambate a la pobreza en México, una geografia de la exclu-
sion. Véase también el Diario Oficial del 29 de diciembre de1997. En fin, po-
demos decir que el presupuesto de desarrollo social ocupa el noveno lu-
gar globalmente en el presupuesto federal.

# Veéanse los diferentes trabajos realizados por el IPEA y presentados
por Léna Levinas en Paris, en 1998. El municipio de Campinas (estado de
Sio Paulo), por ejemplo, aplica el concepto de ingreso minimo.

2 El financiamiento de Pronasol provenia de la venta de las empresas
estatales, idea original en América Latina.
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trategia de participacion local coordinada por los comités de
solidaridad, fuertemente impugnados actualmente por los
miembros de los consejos municipales que no pertenecen al
PRI, quienes los han presentado como instancias puramente
clientelistas. Pero al mismo tiempo, ha dejado profundas hue-
llas en el nivel microlocal. Es al interior de esta tension que se
halla hoy en dia el juego politico que representa la atribucion
del Ramo 26, transformado en 1997 en el Ramo 33.

La atribucion de los subsidios del Ramo 26, término neu-
tro que designa un financiamiento entre otros, ha sido rei-
vindicada por los gobernadores. En un contexto de disminu-
cion de las capacidades distributivas del Estado con fines
sociales, mientras la presion internacional continta divul-
gando la gravedad de la pobreza en América Latina y la pro-
fundizacion de las desigualdades, el conjunto de medidas
mas o menos focalizadas de este programa sigue siendo un
debate politico retomado por los gobernadores. En 1995, el
indice de marginalidad por municipio, concebido en 1990
por Sedesol y Conapo (Consejo Nacional de Poblacion) co-
mo base de la modulacion de transferencias financieras a
partir de la combinacion de un cierto numero de criterios so-
ciales y del nimero de habitantes en general, fue modifica-
do por los estados segiin sus propias nociones de marginali-
dad. La base rural de los gobernadores del PRI los incita a fa-
vorecer a la poblacion campesina en la definicion del indice,
y a introducir la distincion rural-urbano (menos de 5 000 ha-
bitantes); la tendencia a asimilar la pobreza y lo rural suscita
la hostilidad de los municipios de grandes ciudades, frecuen-
temente en manos del PAN, que rechazan esta sinonimia. La
negociacion politica en el ambito del Congreso donde el PRI
ya no tiene mayoria conduce a una nueva modificacion de la
Ley de Coordinacion Fiscal en diciembre de 1997, apoyada
por el PAN. El indice de marginalidad es de nuevo uniforma-
do para todo ¢l pais. El nimero de habitantes retoma de
nuevo su importancia en la discusiéon en detrimento de la
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distincion rural-urbano. El PAN recuerda la existencia de la
“pobreza urbana” y reivindica la transferencia directa de fon-
dos de desarrollo a los municipios. La nueva ley en este sen-
tido es una derrota para los gobernadores del PRI, puesto
que, de hecho, son ellos los eliminados practicamente de la
atribucion de los cinco fondos que constituye el nuevo Ramo
33.% Como no compete tampoco a Sedesol es, ante todo (pe-
ro, ¢hasta cudndo?), atribuido directamente por la Secretaria
de Hacienda y depositado mensualmente en la cuenta de los
municipios.”!

Nuevas rivalidades ideolégicas acompanan a las nuevas
modalidades de distribucion; en efecto, las redes de apoyo pa-
nista, entre las que destacan las de la Iglesia catélica y de las fa-
milias, serian sustituidas, se dice, por las redes de solidaridad
con estructura corporatista, proteccionista y coercitiva, tradi-
cional recurso del PRI. Esta alternancia conflictual entre las se-
cretarias, a propésito de la responsabilidad de transferencias y
los diferentes niveles territoriales —federal y municipal— se-
nala la importancia de las desigualdades territoriales y el re-
curso ineludible a lo local con la finalidad de mantener el po-
der de un Estado autoritario cuando sus estructuras son rotas.
En esta perspectiva, el Ramo 33, repartido directamente por la
Secretaria de Hacienda, no es la herencia integra del Ramo
26. Representa de hecho la casi totalidad de las transferencias
federales a los municipios. En el caso de numerosos munici-
pios rurales (ver el mapa del indice de marginalidad de 1998
en México), constituye el 100% de su presupuesto. En este sen-

% Este ramo estd compuesto de: 1) Fondo de aportaciones para la
educacién bdsica y normal, 2) Fondo de aportaciones para los servicios de
salud, 3) Fondo de aportaciones para la infraestructura social, 4) Fondo
de aportaciones para el fortalecimiento de los municipios y del Distrito Fe-
deral, 5) Fondo de aportaciones miiltiples.

# Una ciudad como Mérida, de alrededor de 700 000 habitantes, go-
bernada por el PAN desde finales de 1980, ha recibido 16 millones de pe-
sos en 1997 y 58 millones en 1998 (Fondo de Desarrollo Municipal).
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tido, podemos decir que favorece a los municipios sin recur-
sos en una voluntad de subsidiaridad, mal recibida por los es-
tados y municipios del norte del pais.

La disminucion considerable del papel de la Secretaria
de Desarrollo Social, que ha visto disminuir dramdticamente
su personal local,* ilustra el restablecimiento politico que se
opera al interior del PRI en funcion de la presion ejercida por
los otros partidos, y el peso territorial de los partidos de opo-
sicion —como administradores de las grandes ciudades, a ve-
ces en rivalidad con los gobernadores. Es en esta direccion en
que ciertos autores atribuyen a la expresion “nuevo federalis-
mo mexicano”, mds en sentido de federalismo de partido que
de reparticion de poderes.* Esta férmula relata efectivamen-
te la transicion politica mexicana de los Gltimos veinte anos
mds que un nuevo reparto de poderes entre los estados y el
gobierno central. Estaria mas proxima a la figura del Estado
unitario descentralizado tal como la definen los politélogos
que a la de un proceso federal que implica un reparto real de
poderes, aun cuando las modificaciones en las constituciones
de los estados, comprendidos los dirigidos por el PRI, puedan
inspirar otras, Citemos, a este respecto, la introduccion de la
diversidad en las representaciones politicas municipales, (re-
lacionadas con la nocién de multiculturalismo y llamada de
usos y costumbres) tal y como han sido introducidas en las cons-
tituciones de los estados de Oaxaca y Tlaxcala.

El debate sobre el indice de marginalidad, instrumento
muy sofisticado de politicas sociales, hace resurgir la rivali-
dad entre los partidos a nivel territorial. Esto entrana dos
consecuencias: una polémica acerca de los conceptos (mar-
ginalidad, rural, pobreza), instrumentalizados de manera di-

* En Yucatin, por ejemplo, su personal en un afio ha pasado de 200
a 80 personas.

¥ Véase Arturo Alvarado, El viejo y el nuevo federalismo, E1 Colegio de
México, México, en prensa.
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versa por las €lites politicas locales, y la revelacion de la diver-
sidad socioeconémica de los microespacios —durante mu-
cho tiempo disfrazados por el discurso integrador— por lo
cual actualmente se hacen visibles los actores que estuvieron
fuera de la construccion corporativista, porque no habian te-
nido acceso a ella o porque le sacaban la vuelta por conside-
rarla como un obstaculo a sus intereses. En todo caso, emer-
gen dos grupos de actores muy diferentes, e incluso contra-
rios desde la perspectiva de la sociedad mexicana: los indios
(cuyo emblema es el zapatismo en el sur) y los empresarios
(la Coparmex de Nuevo Ledn es el simbolo en el norte).

Mas alla de la dicotomia norte-sur, centro-periferia y de las
oposiciones socioespaciales que nos remiten al pasado o, al
contrario, a la posmodernidad, aparecen zonas semirurales,
periferias pobres de enormes ciudades, comunidades indige-
nas y poblaciones mestizas, etc. Las €lites economicas del nor-
te, bajo los rasgos de los empresarios, participan de la elabora-
cién del concepto de pobreza urbana, instrumentalizada por
el PAN. Ellas contribuyen a disenar nuevas regiones y nuevos te-
rritorios. En cuanto a los indigenas, ellos también disenan nue-
vas comunidades en el sentido activo y territorializado del tér-
mino. Hartos de las reivindicaciones sociales clasicas que su ex-
clusion del sistema corporatista volvia particularmente dificil,
quieren negociar una autonomia municipal —cuya legitimi-
dad remiten a la historia de los consejos municipales— que re-
posa en valores tales como la libertad de representacion politi-
ca en lo microlocal y la gestion auténoma de los recursos, es
decir, ante todo, un control colectivo de los circuitos de comer-
cializacion de sus productos.?* Podriamos reconstruir su tra-
yectoria de la manera siguiente: del reconocimiento oficial de
la marginalidad a la autonomia politico-territorial.

M Véanse los acuerdos de San Andrés que nunca fueron aplicados:
Acuerdos del Gobiernos Federal y el Ejército Zapatista de Liberacion Nacional sobre
derecho y cultura indigena (formalizado el 16 de febrero de 1996}, Instituto
Nacional Indigenista.
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El término participacion es un discurso social en Brasil.* Se
halla generalizado en todo el pais, pero cada municipio y cada
ciudad puede interpretarlo a su manera, lo que refleja muy
bien la relativa descentralizacion: 1) de la toma de decisiones
en materia de prioridad y 2 ) de la sectorializacion de las accio-
nes publicas en los limites de los diferentes marcos de interven-
cion que pueden pasar de las de la entidad federativa a las del
municipio, pero también por las de los agrupamientos de mu-
nicipios reconocidos por las constituciones de los estados. La
dimension territorial de la pobreza estd, a pesar de todo, reco-
nocida oficialmente desde hace mucho tiempo, puesto que se
remite a las medidas tomadas en 1946 para institucionalizar el
combate a los efectos de la sequia en el Nordeste. Sabemos has-
ta qué punto estas medidas fueron instrumentalizadas por las
€lites politicas en el Congreso y por los grandes propietarios.
Esto tiene dos consecuencias: desde el punto de vista del poder
central, la creacion constante o la renovacion, a nivel nacional,
de los fondos de compensacién para el Nordeste, que pueden
tambicn implicar, paso a paso, a los estados del Norte (fondo
de compensacion sobre la atribucion del minimo per capita en
la ensenanza primaria, por ejemplo, como ya lo hemos senala-
do). La otra consecuencia es la aparicion de fuertes resenti-
mientos de unos estados contra otros, lo que suscita comporta-
mientos reivindicativos que podemos incluir como ingrediente
de la “guerra fiscal”. El empobrecimiento dramatico de la par-
te sur de Rio Grande do Sul, por ejemplo, considerado como
siniestrada en razon de la indigencia de su tejido productivo en
el marco del Mercosur cuyas modalidades no contemplan tales
situaciones, conduce a la reunion de los poderes municipales
locales a demandar el otorgamiento de un fondo especial tipo
Nordeste. Pero los indicadores no permiten todavia considerar
dicha solicitud como el efecto de una pobreza espacial eviden-

# Recordemos que no hablamos del programa de la esposa del ante-
rior presidente Fernando Henrique Cardoso.
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te, como en el caso del Nordeste. La “tradicion” de la pobreza
geografica, por tanto, ha formado parte, al mismo tiempo, de
la competencia entre los estados y los conjuntos regionales® y
de la reproduccion activa del clientelismo politico local —a pe-
sar del interés que presentan ciertas experiencias innovadoras
y de buena gobernabilidad, no clientelista, debido a que tal in-
terés no se ha consolidado ni ha sido duradero.”’

Léna Lavinas ha explicado, en un documento de trabajo
del IPEA sobre las transferencias federales y la “guerra fis-
cal”,® que las transferencias de fondos federales “producti-
vos” eran aquellos que correspondian a inversiones depen-
dientes del ejecutivo, que eran encauzados eventualmente
por el Bndes (Banco Nacional de Desarrollo), y continuaban
favoreciendo muy ampliamente a los estados del sur; en tan-
to que las transferencias llamadas “constitucionales”, es de-
cir, aquellas votadas por el Congreso, no hacen sino alimen-
tar muy frecuentemente a los programas de asistencia o de
compensacion en beneficio de los conjuntos regionales que
cuentan con mas diputados. Asi, el Nordeste es calificado,
por Ina de Castro, refiriéndose al discurso de sus élites, de
“locus privilegiado de la pobreza nacional”.®

Las politicas sociales estan sectorializadas y las medidas son
tomadas paulatinamente. La base de las transferencias federales
es el namero de habitantes y solo toma en cuenta la “soberania
territorial”; dejando aparte la pobreza de la region del Nordes-
te que la creacion de la Sudene (Superintendencia de Desarro-
llo del Nordeste) en los anos cincuenta habia erigido en com-
bate nacional desde entonces y que se mantuvo después de la
desaparicion de esta tiltima. Es de este modo como la expresion

% Los estados del sud-sudeste, mis présperos, no forman un bloque:
afrontan individualmente la competencia.

37 Pensamos evidentemente en el programa de desarrollo promovido
por los jévenes turcos del Ceara.

3 1pEA, op. cit., 1998.

™ Ina de Castro, op. eit.
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territorial en Brasil que desea dar a conocer sus diferencias, vie-
ne desde lo local y del nivel federal y asciende hacia el Congre-
so. Lo que puede ser también una rivalidad interestatal. En rea-
lidad, a causa de la recesion de los noventa, la fase actual cues-
tiona la reactivacion que habia tenido lugar diez afios antes, de
instituciones federales —en periodo de latencia durante la dic-
tadura— en particular las que conferian una cierta autonomia
financiera a los estados, es decir, los impuestos y las tarifas. Se
predica actualmente un reordenamiento.

I'sta nueva orientacion centralista conduce al gobierno fe-
deral, en un proceso contrario a sus intereses desde el punto
de vista del establecimiento de una mayoria parlamentaria y
del peso del voto clientelar en la eleccion presidencial, a cons-
truir una suerte de jurisprudencia de la compensacién a nivel
del ejecutivo, ampliamente influido por la capacidad de movi-
lizacién de las élites de los estados. Retomaremos esta “guerra
fiscal” que remite a la historia de la alternancia centralizacion-
descentralizacion en el ambito de los instrumentos economi-
cos de solucion de crisis. El edificio corporativista administrado
a nivel nacional, que afectaba sobre todo a ciertos fragmentos
de la clase media, se fracciona entre los que resisten a esas me-
didas y las tentativas de adaptacion individual; en tanto que las
politicas sociales muestran a partir de entonces asociaciones
publico-privadas, segiin combinaciones diversas: privatizacion
integral de varios servicios asociada a medidas sociales adapta-
das paulatinamente; endeudamiento con el Banco Mundial,
asociado a la sujecion a un modcelo de gobernabilidad sofistica-
do, aunque modesto, para cuya aplicacion las ciudades medias
y los municipios rurales no tienen competencias; operaciones
de auxilio de una gran diversidad —en asociacién con redes de
ayuda, iglesias, ONG— a poblaciones localizadas cuya enumera-
cion explica, por si sola, el cambio social en relacion a la figu-
ra radicional de la familia y del trabajador; acciones dirigidas
a los ninos de la calle, ancianos migrantes abandonados, ma-
dres solteras con ninos de poca edad, recién liegados a un ba-
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rrio, etc. Uno de los rasgos comunes de tales perfiles focaliza-
dos es actualmente el paso a la soledad. Estas acciones parecen
mas “humanas” y mds proximas a las poblaciones que el calcu-
lo del indice de marginalidad, instrumento de conocimiento y
de combate a la pobreza-marginalidad aplicado en México. Pe-
ro también revelan la indiferencia a las nuevas fragmentacio-
nes sociogeograficas cada vez mas fuertes en Brasil. El unico
instrumento de conocimiento sigue siendo el indice de desa-
rrollo humano por municipio, construido segin los criterios
planetarios de las Naciones Unidas y el Banco Mundial, censa-
dos y cartografiados por el PNUD-IPEA en 1991 y no actualizado.
Este instrumento revela lo que ya se sabe: la polarizacion con-
tinua de los buenos indices en determinadas regiones. Fue uti-
lizado por el gobierno central (junio de 2000) para lanzar un
programa de desarrollo local en los municipios mas atrasados
(véase el mapa del indice de desarrollo humano en Brasil, de
Hervé Théry y Violette Brustlein). Las ONG denuncian el he-
cho de que el indice esconde la pobreza urbana.

Lo local en el Brasil actual es en parte el resultado de su
historia reciente, de 1982 a la fecha, y ofrece un buen marco a
lo que Harvey llamaria la acumulacion flexible. También es una
caricatura que podemos descomponer asi: de lo libertario a lo
liberal, del humanismo al mercado, etc.* Pero la pobreza res-
tringe considerablemente la creatividad. Incluso si existen co-
nocimientos que permitan conquistar un espacio, las luchas
puntuales y los pequenos saberes no logran hacer emerger mi-
croterritorios exitosos. Y finalmente, la pobreza o el desarrollo
son para los poderes locales una apuesta politica menos visible
que en México,! las pricticas tradicionales de su tratamiento
—clientelismo, Nordeste— contintan prevaleciendo.

4 Sin insistir demasiado en la historia de las sectas y del mercado en
Brasil, siempre mediatizado.

41 Sélo el pT pretende un verdadero andlisis del papel del Estado de
cara a la pobreza.
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5. LA DESCENTRALIZACION O LA RESPONSABILIDAD LOCAL,
AUXILIAR EN LA SALIDA DE LA CRISIS ECONOMICA

Vemos, entonces, una medida politica transformada en rece-
ta econ6émica. La administraciéon de un territorio o de una
ciudad es presentada oficialmente, tanto por la retorica gu-
bernamental como por las agencias nacionales, como una di-
mension fundamental de la buena gobernancia. Por el con-
trario, no conviene hablar de crisis en los terrenos de las éli-
tes economicas locales, ni en Brasil ni en México, pues el
sentimiento mas difundido es la permanente fragilidad eco-
nomica frente a lo que se define como la mundializacion fi-
nanciera. Prevalece un sentimiento de vulnerabilidad estruc-
tural a los golpes financieros cronicos y al reconocimiento de
los destrozos sociales que producen. No se trataria, propia-
mente, de hablar de una crisis, sino de una situacion que du-
ra ya mas de veinte anos. La llegada al poder local en Méxi-
co de una nueva camada politica de filiacion panista, apoya-
da por los empresarios, les ha hecho pensar que tenian algo
que decir en materia de recetas de desarrollo local, particu-
larmente en el norte del pais. Los empresarios de Nuevo
Leon sostienen una lucha desde hace muchos anos con el
gobierno federal, centrada, sobre todo, en la inequidad de
las transferencias financieras hacia los estados del norte. El
discurso de los empresarios toma el acento de un regionalis-
mo radical que llega frecuentemente a la provocacion.* Es
por esto que la emergencia de la oposicion en la responsabi-
lidad territorial ha conducido a los estados del centro-oeste
a reagruparse alrededor de los “intereses regionales”. ;Tie-
nen los medios de emprender una politica econémica y so-
cial original? En general, los agrupamientos de municipios o

#2 ;No anunciaron, acaso, en la prensa en septiembre de 1996, que
convendria crear un nuevo pais reuniendo los estados de Nuevo Leon y
Texas? En el curso de un viaje realizado a Monterrey en septiembre de
1999, el presidente Zedillo no pudo reunirse con los empresarios.
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de estados no tienen, de ningin modo, existencia legal y
cuentan con muy escasos fondos para lograr desarrollar su
asociacion. ;Con qué podemos identificar esta nueva figura
de agrupacion que encontramos aqui y alld, tanto en Brasil
como en México? A nuevas formas de grupos de presion que
funcionan en redes, que pasan de la politica local como so-
porte de su legitimidad a la concepcion de un proyecto pro-
pio de desarrollo econémico que descansa en las ventajas de
su cooperacion para acrecentar la “competitividad” de su te-
rritorio. Por ejemplo, el proyecto Centro-Occidente en Mé-
xico se construyo sobre la necesidad de abrir las comunica-
ciones carreteras entre las ciudades del conjunto regional.

Cuando observamos que una de las principales reivindi-
caciones de los indigenas zapatistas a proposito del control
de sus recursos se refiere a las redes de exportacion (tanto
del café como de la madera), nos damos cuenta que el siste-
ma de agentes econémicos, como forma social y econémica,
estd en proceso de sustituir la forma estructural-corporativis-
ta del Estado y de la sociedad. Pero la fase actual todavia su-
fre de tensiones entre los dos esquemas en el nivel local.

Si esta figura de agrupacion existe también en Brasil, es
menos nueva. El poderoso grupo de presion de los parlamen-
tarios nordestinos que trasciende las escisiones partidistas es
su prefiguracion, a pesar de sus desviaciones politicas. Las aso-
ciaciones de municipios han participado en la muy vieja refle-
xion sobre el municipalismo. Actualmente, la innovacion que
se esta produciendo se refiere mas a los principios de funcio-
namiento de tales entidades: ¢quién participa?, ;qué fragmen-
tos de la sociedad estan activos en dicha innovacién?

Por el contrario, la “guerra fiscal”, reflejo actual de la eco-
nomia de los estados en el contexto de la apertura econ6mi-
ca, es un modelo reducido de la competencia mundial entre
las naciones. Los estados brasilefios han recibido los dividen-
dos de determinadas privatizaciones (electricidad, teléfonos,
redes técnicas urbanas). Estas tiltimas han sido mas o menos
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“exitosas”. Los estados recaudan, ante todo, como lo hemos
dicho, diferentes impuestos y algunos de ellos son actualmen-
te el centro de una fuerte polémica: es el caso del 1ICMS (Im-
puesto sobre la Circulacion de Mercancias), donde los esta-
dos importadores defienden la recaudacion sobre el destino
de los productos y los productores, la mayoria, el de su ori-
gen. La confusién condujo al Ministerio de Finanzas a esta-
blecer reglas de recaudacion normativas y validas a nivel na-
cional y a constituir un fondo de estabilizacion fiscal (FEF),
administrado por el mismo ministerio y que puede ser llama-
do a participar en el funcionamiento de los diferentes fondos
de compensacion. Los estados (sobre todo los del sur) se con-
ciben como destinados a un desequilibrio presupuestario es-
tructural debido a esta medida y por el proyecto de modifica-
cién del ICMS, al que consideran como parte de su soberania
politica. Asimilados a la Ley Kandir y a las medidas sectoriales
de federalizacion de las deudas estatales (presentadas por el
gobierno como medidas de solidaridad) que hacen que cada
uno de ellos se comprometa a colaborar en la recuperacion
de la quiebra de alguno de ellos, ciertos estados se sintieron,
a la vez despojados de sus formulas fiscales pero también de
lo que las constituciones estatales llaman la “soberania”, Al
contrario, la competencia entre los estados continia estando
en funcién de la libertad de exoneracion fiscal que cada uno
de ellos negocia. En resumen, esto se traduce asi: “queremos
ejercer nuestra soberania sobre la recaudacioén pero no que-
remos que el vecino pueda practicar coyunturalmente la exo-
neracion”. La capacidad de ciertos politicos para manejar es-
ta posibilidad para atraer inversiones, negociando —gracias a
su posicion politica— medidas de compensacion provenien-
tes del gobierno federal, parece restablecer la guerra politico-
econémica mas tradicional en el seno de la federacion brasi-
lena, al punto de recordar las practicas de la Vieja Republica.
El hecho de que el gobierno federal pretenda poner un tér-
mino a la “guerra fiscal” clarificando las reglas del juego, no
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vuelve caduco el engranaje acumulativo que conocen las in-
versiones productivas en beneficio de los estados del sur, fre-
cuentemente a través del Bndes.

CONCLUSION

La historia reciente de la descentralizacion en su recuento
cronologico ilustra como la nueva legitimidad politica en-
cuentra en lo local un campo de intervencion politica y eco-
nomica. Sin embargo, esto es un proceso contradictorio: pa-
radéjicamente, en efecto, el poder central esta constrenido
a “descentralizar” lo que puede descentralizar, es decir los
que no quieren ser descentralizados . Para evitar esta contra-
diccion, le hace falta dar una base territorial precisa a las me-
didas que toma. Tanto en México como en Brasil, tal base no
puede ser sino el municipio, inevitable referencia histérica
de la poblacion. Al mismo tiempo, aparecen en escena las
grandes ciudades dispuestas a luchar y enfrentarse a la auto-
ridad central, y a las que, a menudo, se ha marginado. Pero
en realidad, nunca es buen momento para tomar en cuenta
lo local, pues sus recomposiciones preceden siempre a las in-
tervenciones que son percibidas como mas técnicas que efi-
caces. Recurrir a los municipios, innumerables y pequenos
reflejos de poder, mds que al estado federado, es un modo
de controlar a los personajes que intentan medirse con el
poder central.

La descentralizacion municipal, mas que el desarrollo lo-
cal y la lucha contra la pobreza, ha vuelto a la innovacion po-
litica visible y posible en particular en las ciudades (partici-
pacion, programas ccolégicos, rehabilitacion de ciudades,
etc.), pero también ha permitido escapar del mito de la inte-
gracion, bajo un discurso democritico. Ha permitido poner
fin a todos los programas sociales financiados a nivel nacio-
nal y simbolo de una cierta modernidad interrumpida
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(Ifonavit, BNH). Algunos la han presentado también como
instrumento de politicas de ajuste. Esto es mas ambiguo.

La descentralizacion es inasible, se la juzga contradicto-
ria, reversible, sectorial, pero remite a una categoria inevita-
ble en el contexto de la mundializacion: el de la escala y las
capacidades de proyeccion de los actores en un espacio eco-
nomico mundializado. En Brasil, descentralizacion ha signi-
ficado el regreso a las prerrogativas de los poderes locales
que el pais conocié durante breves fases de su historia en un
contexto federalizado siempre invocado. No es seguro que
este retorno lo ayude a encontrar buenas recetas economi-
cas. De ahi las vacilaciones. Por el contrario, su historia social
explica que el desarrollo local tome las formas mas antiregla-
mentarias. En México, el descubrimiento de la desigualdad
territorial y social —de cara a la cual la eficacia de las recetas
tradicionales del PRI no le parecen correctas ya a nadie— es-
ta contenido en un discurso quiza demasiado técnico, que
enmascara rivalidades politicas cuyas referencias sociales se
mantienen, como el clientelismo.

[Traduccion de Lorena Murillo S.]
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DROGA, CORRUPCI}}N
Y METAMORFOSIS POLITICAS.
UNA COMPARACION ENTRE MEXICO Y BRASIL

Jean Rivelois*

El presente andlisis de la relacion entre el Estado y la droga, el
cual vincula los datos empiricos a la investigacion metodologi-
ca, esta enfocado en dos Estados del sur (México y Brasil), en la
perspectiva de sus relaciones con algunos paises del norte (prin-
cipalmente los Estados Unidos y la Unién Europea). El analisis
parte de la hipotesis de que todos los Estados contempordaneos, tanto
del norte como del sux; estan constituidos sobre bases clientelistas —espe-
cificas para cada Estado— de gobierno y de representacion. Dicho
clientelismo se evidencia en el hecho de que cada Estado tien-
de a la actualizacion de un sistema politico que somete las alian-
zas o conflictos entre los actores de una misma nacion o de na-
ciones distintas (relaciones internacionales) al uso de la violen-
cia y a la prdctica de la corrupcion, tanto en lo que concierne a
las relaciones entre los diferentes actores del centro, como a las
de los actores de la periferia, o a aquéllas entre actores del cen-
tro y de la periferia. A partir de esto, la periferia y el centro pue-
den definirse como las dos caras de un mismo poder clientelis-
ta, que produce riquezas y determina las relaciones sociales. De
cllo resulta que la interaccion entre el centro y la periferia de
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un sistema politico sera reveladora del tipo de relacion que
mantienen con la ley los actores sociales en sus contactos y, por
tanto, del modelo clientelista que subyace a dichos contactos.
En esas condiciones, la relacion Estado-sociedad podria caracte-
rizarse a partir de la interaccion entre el centro y la periferia de
los sistemas politicos. En efecto, dicha interaccion —consubs-
tancial al Estado clientelista— revela no sélo la integracion de
las mafias al capitalismo mundial (tanto en las sociedades emer-
gentes, como en las desarrolladas), sino también el hecho de
que la integracion economica y social esta condicionada de
igual forma por la permeabilidad de la criminalidad en los sis-
temas politicos. Asi, podria pensarse que existe una relacion de
causa-efecto entre el clientelismo de Estado (de clan o estatal)
asociado a ciertas politicas economicas (que propician la con-
vergencia entre estabilizacion liberal e incremento de las activi-
dades subterraneas) y la tendencia a la criminalizacién del Esta-
do y de la sociedad civil. Esa relacion podria explicar las diferen-
cias en los niveles de desarrollo de los paises.

De esta manera, el objeto del presente estudio no sera la
corrupcion misma, sino determinar cémo, sobre la base de
una plataforma comun a las diversas naciones (el Estado
clientelista que sustenta a la corrupcion), las actividades cri-
minales pueden llegar o no a conducir los sistemas politicos,
y cémo los actores que dirigen esas actividades criminales lo-
gran adquirir una dimension politica (control de los territo-
rios y de las poblaciones); en suma, como se pasa de una co-
rrupcion formal a una corrupcién criminal.

Para comprender esta transformacién, analizaremos los
gobiernos y las naciones, no como tipos diferentes de institu-
ciones (la forma de soberania que determina que un gobier-
no tirdnico se sustente en la fuerza; un gobierno absolutista,
en la persona de un rey por derecho divino; un gobierno re-
publicano, en el pueblo, etc.), sino como modos de cjercicio
de un poder soberano, en el cual los actores politicos o geopo-
liticos desarrollan estrategias tendientes a mantener un orden
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que se manifiesta a través del establecimiento de leyes cuyo
campo de aplicacion delimita la frontera entre el centro y las
periferias. Los sistemas politicos, definidos en un sentido am-
plio —que incluye lo juridico, lo econémico, lo social, lo geo-
politico y las connivencias entre actores del centro y la perife-
ria—, se aplican a naciones concretas (en este caso, México y
Brasil). Definiremos los sistemas politicos caracterizando a esas
naciones de acuerdo con cuatro criterios determinantes y, den-
tro de los tres primeros, privilegiando el analisis de ciertas va-
riables cuya conjuncion —planteamos— puede favorecer el al-
timo criterio, relativo al desarrollo de las actividades subterra-
neas y, en particular, las actividades (cultivo, transformacion,
trafico, lavado, reciclaje) ligadas al comercio ilegal de la droga:

1. La integracion politicojuridica (modos de ejercicio del
poder y del dominio y aplicacién del principio de sobera-
nia limitada), perceptible a través de: a) el clanismo politico
(causante de la violencia politica como medio de diferen-
ciacion politica); b) el sistema corruptor (la relacion de las
instituciones con la ley); ¢) la diferenciacion-disociacion regio-
nal (la relacion entre las regiones y el centro) y los proce-
sos de construccion-deconstruccion nacional, por accion
de las oligarquias locales; d) los particularismos éinicos o rel-
giosos, origen de ciertas diferenciaciones sociales que pue-
den llegar hasta el comunitarismo, la infiltracion de los
aparatos de Estado o la lucha armada contra el Estado.

2. La situacion economica y social (regimenes de produc-
cion, de acumulacion y de redistribucion), que se analiza-
ra a través de: a) las alianzas de intereses (actividades de los
grupos de presion para influir sobre la adopciéon de una
politica fiscal o de reformas agrarias; relaciones entre ac-
tores politicos y actores econémicos para constituir capita-
les publicos o0 monopolios privados, o para conseguir cier-
tas derogaciones que pudieran llevar, por ejemplo, a la to-
lerancia del contrabando); b) la reproduccion socio-espacial
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(exclusiones del mercado laboral o del mercado mundial
de intercambios, que pudieran conducir a una divisién en-
tre lo rural y lo urbano o a la formacion de territorios ur-
banos o regionales fuera del Estado de derecho); c) el sis-
tema de acumulacion (cuando eleva el crecimiento especu-
lativo o la evasion de los capitales hacia paraisos fiscales).

La posicion geopolitica (las relaciones internacionales),
analizada a través de: a) las alianzas regionales y 1a consti-
tucion de bloques multinacionales que favorecen el libre
transito de personas y mercancias (la integracion regio-
nal); b) las formas de la dependenciay dominacion entre las
naciones (la construccién del poder y de las dreas de in-
fluencia); c) las tensiones internacionales (los conflictos en-
tre las naciones y ¢l expansionismo territorial mediante
el apoyo a grupos armados extranjeros).

La organizacion de los traficos ilegales, a partir de los di-
versos tipos de interaccion entre los actores del centro y de
la periferia (connivencias internacionales y afinidad de in-
lereses entre actores legales e ilegales dentro de las fronte-
ras nacionales o a través de las redes transnacionales).

EL CASO DE MEXICO

La integracion politico-juridica

México es un Estado federal presidencialista y centralizador que
estuvo dirigido por un partido dominante (el PRI, Partido Revo-
lucionario Institucional, desde 1929), que supervisaba la mayo-
ria de las agrupaciones politicas (otros partidos), sindicales, em-
presariales y asociativas, haci¢ndolas participar en una politica
de consenso dirigido, que se practicaba en todos los niveles del te-
rritorio y de la sociedad. De ello resulté un sistema politico jerar-
quizado y piramidal, dentro del cual toda tentativa de descentra-
lizacion aparece como un desplazamiento de la centralizacion
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en el plano regional. Ahi, el gobernador —casi siempre hombre
de confianza del presidente— es el actor clave y controla todas
las interacciones entre las esferas politica y economica. Dichas
interacciones estin en la raiz de la formacion y reproduccion
del poder y de la acumulacién econémica (basada, principal-
mente, en la captacion de rentas), en beneficio de los “grandes
caciques” del régimen. Sin embargo, el PRI no era un partido ho-
mogéneo y el sistema politico mexicano se caracterizaba por
una fuerte diferenciacion politica, lo que se traducia, sobre to-
do, en el desarrollo del clanismo dentro del partido dominante,
donde se oponian los intereses economicos y politicos de los di-
versos grupos. En cuanto a la autoridad judicial, €ésta estaba en-
feudada por el poder politico y a la corrupcion de la que se apro-
vechaban sus miembros, al grado de que la impunidad ha esta-
do garantizada para la mayoria de los comanditarios politicos de
los asuntos criminales que han minado las bases del Estado.
Finalmente, esta el levantamiento de 1994 en el estado de
Chiapas, que impugnaba el autoritarismo centralizador del sis-
tema y su orientacion liberal. Los insurgentes zapatistas reivin-
dican el reconocimiento de una identidad indigena y de un te-
rritorio autéonomo dentro de la Federacion, a fin de que las
poblaciones autoctonas puedan participar directamente en las
decisiones politicas y econémicas que les conciernen; también
reclaman un reparto diferente de las riquezas regionales y que
se ponga fin a la gran propiedad privada que atn persiste en
ese estado y cuyos representantes, asociados con los pequefios
propietarios privados (dos categorias que estan compuestas
por poblaciones mestizas), captan la mayor parte de las sub-
venciones estatales. En muchos estados apartados de México,
los procesos de diferenciacion regional tienden a producir,
como en Chiapas, la diferenciacion social y es cada dia mas
frecuente que las luchas populares reclamen la renovacion
de las élites oligarquicas, a las que se juzga incapaces de lle-
var a cabo una redistribucion equitativa de las riquezas nacio-
nales. Por una parte, crece la aspiracion de una mayor demo-
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cracia que restablezca el derecho y la igualdad, pero por la
otra, asistimos, en el plano regional, al resurgimiento de un
autoritarismo por el cual las élites (antiguas o nuevas) se pre-
sentan como el Gnico medio para garantizar la redistribu-
cion de las riquezas.

La situacion economica y social

El nacionalismo politico-cultural mexicano es del todo com-
patible con la apertura de las fronteras a los productos y al ca-
pital extranjero. El cambio econémico tuvo lugar a mediados
de los anos ochenta, cuando el gobierno mexicano decidio6
abandonar el modelo de desarrollo por substitucion de im-
portaciones e integrar su economia al mercado mundial y, so-
bre todo, a las cadenas de produccion norteamericanas. Esto
permitio circunscribir la modernizacion del aparato produc-
tivo a los grandes grupos industriales exportadores, reorien-
tando, asi —al internacionalizarla—, la alianza tradicional de
los intereses entre los actores politicos y economicos.

En lo que se refiere al régimen de distribuciéon mexicano,
¢éste esta basado en el desarrollo compartido, que permite dirigir
una parte de los frutos de las rentas priblicas (sobre todo pe-
troleras) hacia las clases populares. Pese a la diversificacion
de la economia nacional, emprendida desde 1986, el Estado
mexicano aun depende del petréleo, que sigue siendo la
fuente principal de ingresos ptiblicos, muy superior a lo que
se recauda por el impuesto sobre la renta y el impuesto al va-
lor agregado. En consecuencia, una de las principales causas
de la fragilidad del Estado mexicano radica en que, dado que
tan solo los gastos destinados al sector social absorben 60%
del presupuesto estatal, cualquier baja en el precio del crudo
(como durante la crisis de sobreproduccion, a principios de
1998) afecta la redistribucion social y agrava la pobreza, por lo
que deben hallarse otras fuentes de riqueza para garantizar la
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pacificacion de las relaciones sociales. De hecho, la economia
mexicana enfrenta el dilema del crecimiento liberal: el dinamis-
mo de las inversiones da por resultado una mejoria econémi-
ca que estimula la demanda interna de importaciones y eleva
el déficit comercial, el cual no puede ser contenido sino o
bien elevando el endeudamiento publico, lo que debilita la
confianza de los mercados y se vuelve contra el crecimiento,
o bien disminuyendo el gasto publico y, dentro de éste, prin-
cipalmente el gasto social, lo que propicia el desarrollo de las
economias informal y subterranea.

La posicion geopolitica

Desde 1982, México abandond la orientacion mayor que has-
ta entonces fuera la tendencia de su politica internacional,
consistente en diversificar sus alianzas y apoyar los movi-
mientos de liberacion tercermundistas, y opto por colocarse
en la orbita de los Estados Unidos. Esta nueva politica alcan-
z0 su culminacion en 1994, cuando la economia mexicana,
integrada al TLCAN, adopt6 un régimen de subcontratacion
vis-a-vis del espacio economico norteamericano y enfrio sus
lazos latinoamericanos. Las nuevas relaciones México-Esta-
dos Unidos confieren ahora al primero un estatus de pais do-
minado, con una economia captada (mas del 90% de sus ex-
portaciones estd destinado al mercado norteamericano). Si
bien la Union Europea es el segundo socio comercial de Mé-
xico, desde la firma del TLCAN la parte europea de los inter-
cambios disminuyo de 11 a 6 por ciento.

La organizacion de los traficos ilegales

El predominio del capital financiero en la economia, la co-
rrupcion estructural del sistema politico y la presion regiona-
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lista son las tres principales puertas abiertas al lavado de los
ingresos generados por los trificos ilegales. Sin embargo,
mientras que durante el periodo de liberacion de los anos no-
venta las ganancias de la droga beneficiaban exclusivamente
a los actores centrales, quienes las redistribuian a escala regio-
nal (destinandolas, principalmente, a las privatizaciones y al
financiamiento de programas sociales con propositos electo-
rales), esta economia ilegal tiende ahora a convertirse en una
economia regional de substitucion. Dicha economia esta integra-
da por las diversas €lites locales (municipales y estatales, asi
como por las delegaciones regionales de las instituciones fe-
derales), y en ella cada region capta de forma cada vez mas
autonoma sus rentas legales e ilegales. Ademas, la reparticion
se vuelve cada dia mas elitista, sobre bases regionales, lo que
es contrario a la politica del desarrollo compartido y constitu-
ye una regresion al periodo de los grandes caciques locales de
los anos sesenta y setenta, quienes disponian de todo el poder
economico y politico regional.

a) Geopolitica de la produccion y del trdfico. Ademds de las pro-
ducciones locales, como la mariguana (antiguo cultivo local)
y la amapola, que se encuentra en el territorio de los indios
tarahumaras (quienes ocupan los canones y las tierras bajas
de la Sierra Madre Occidental), debemos recordar que Méxi-
co es el segundo productor continental de opio y uno de los
mas grandes productores mundiales de cannabis. Ademads,
México constituye una de las principales confluencias de to-
das las drogas (mariguana, heroina, cocaina, metanfetami-
nas, alucinogenos diversos), que inundan el mercado nortea-
mericano, y en particular, de la cocaina producida en los la-
boratorios de los carteles colombianos, que también se
transforma dentro del territorio mexicano. La amapola y la
cannabis se cultivan principalmente en las zonas frias y altas
de los estados de la Sierra Madre Occidental (Sonora, Sina-
loa, Chihuahua, Durango), de las zonas volcanicas de Jalisco,
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Nayarit, Michoacan y Guerrero, asi como en ciertos estados
de la Sierra Madre Oriental (Veracruz e Hidalgo), y en Oaxa-
ca y Chiapas. Por altimo, en relacion con el trifico internacio-
nal de cocaina, cabe destacar que, de los dos corredores del
Pacifico y del Golfo, Chiapas es el estado por el que transita
la mayor cantidad de droga proveniente de la zona andina, lo
que refuerza el papel clave que desempena este estado tanto
en lo que concierne a la pacificacion de las relaciones politi-
cas, como a las interacciones entre las periferias y el centro
para la captacion de las ganancias legales e ilegales.

En los territorios de colonizacion agropastoral del sures-
te del pais (Golfo de México, region del Istmo, Chiapas) exis-
ten importantes zonas de produccion, que deben hacer fren-
te a la pérdida de competitividad de las pequenas parcelas y
a la disminucion de los ingresos de los pequenos campesi-
nos, algunos de los cuales son incluso llevados a la quiebra
por la imposibilidad de saldar sus deudas. Por Gltimo, las ac-
ciones ecologistas para proteger los espacios forestales han
reducido las posibilidades de deforestar y, por tanto, la su-
perficie de las zonas de pastoreo que representaban una sa-
lida para los ganaderos. De esta manera, los agricultores que
aun viven en esas regiones se han visto obligados a compen-
sar la falta de ingresos por medio de los cultivos ilegales.

b) La cultura del contrabando: La economia de la droga siem-
pre esta ligada a una cultura regional especifica de clandesti-
nidad, gracias a la cual las ganancias generadas por las activi-
dades subterraneas (juego, trafico de armas o de droga) sue-
len ser reintroducidas (informal o institucionalmente) en los
circuitos legales para que produzcan desarrollo regional.

En México, como en todas partes, los clanes criminales
se benefician con la liberacion de los intercambios, pues su
radio de accion puede entonces rebasar las fronteras nacio-
nales, con lo que no sé6lo aprovechan una tradicion de con-
trabando, sino que tambi¢n se injertan en el bloque regional
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constituido (el TLCAN). Es por ello que, dentro de ese blo-
que, México aparece como un pais dominado en lo que se
refiere a los intercambios legales, pero a la vez como un pais
dominante en cuanto al desarrollo de los traficos ilegales.

¢) Clanismo politico e integracion del irdfico: Segun los autores
de una encuesta periodistica, 250 familias controlan, desde
México, el trafico de drogas hacia los Estados Unidos, con un
beneficio anual de entre diez mil y treinta mil millones de do-
lares. La organizacion clanica constituye, pues, la base de la
estructuracion de las actividades ilegales: una familia se impo-
ne sobre un territorio rural (para el cultivo) o urbano (para
el consumo y el trafico). Pero, dadas las caracteristicas del sis-
tema politico mexicano, el narcotrafico no puede ejercerse
de manera autéonoma, de lo que resulta una division de funcio-
nes entre el centro y la periferia: los politicos mandan y los
“narcos” hacen comercio con la autorizacion de los primeros.
En México, las actividades ilegales vinculadas con la droga
constituyen un delito federal que compete a las autoridades
politicas e institucionales (justicia, aduanas, policia, ejército)
federales. De ello se sigue que el grupo politico que detenta
el poder —en este caso, el que controla las instituciones fede-
rales de represion— tenderd a favorecer las actividades ilega-
les del clan criminal al que esté asociado y a reprimir a los cla-
nes politico-criminales rivales. Sin embargo, de ninguna
manera puede hablarse de un “cartel” en México, pues los di-
versos clanes criminales, asi como los grupos politicos a los
que estan asociados, se encuentran en competencia constan-
te los unos contra los otros. La integracion de las actividades
ilegales ocurre a partir de la colaboracion entre los poderes fe-
deral y regional, o bien, del desapoderamiento (cuando la opo-
sicion ha conquistado un estado federado —como en el caso
de Chihuahua o Jalisco—, o cuando el mismo se encuentra
muy apartado del centro, como Yucatan). Ello explica que en
todos los estados fronterizos, incluso en aquellos del norte
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conquistados por la oposicion, sigan desarrollandose las acti-
vidades ligadas a la droga. Para comprender la forma en que
ocurre la integracion de las periferias por el centro (nacional o
regional), debemos considerar que ninguna actividad, legal
o ilegal, escapa del control del centro. De ello puede con-
cluirse que en México existe una integracion de las periferias
por el centro, en la que los narcotraficantes deben pagar un
impuesto determinado, segun sea la avidez de enriquecimien-
to personal y clientelista de los representantes politicos e ins-
titucionales, pero también en funcion de las necesidades mo-
netarias de las finanzas publicas regionales y nacionales. Esta
integracion puede darse en distintos niveles territoriales, de
acuerdo con el contexto politico: cuando el Estado burocra-
tico-paternalista es fuerte, tanto las oligarquias politicas regio-
nales como las nacionales salen beneficiadas; cuando el po-
der politico regional pasa a la oposicion, el nivel federal es el
que capta directamente los ingresos ilegales; y, en tiempos de
debilitamiento liberal del Estado y de cuestionamiento de la
legitimidad de los gobernantes (el paternalismo liberal regio-
nalista), el poder regional tiende a concentrar el beneficio de
las actividades ilegales, lo que no excluye que proteja a algu-
nos de sus aliados del nivel federal.

d) Las connivencias institucionales: Debido a esta dilatacion
del ambito de las actividades ilegales, la droga se ha converti-
do en una actividad que, ademas de la violencia resultante de
la rivalidad entre los distintos clanes politico-criminales, pro-
duce: 1) riquezas reinyectadas al sistema econdmico y social,
a través del lavado institucional y politico efectuado por los
grandes caciques, que chantajean a los narcos y reciclan las
ganancias ilegales; 2) un desarrollo de substitucion en el nivel lo-
cal, del cual el Estado se ha retirado. En ambos casos, el siste-
ma es dinamico. Pero, si bien produce riquezas y poder, tam-
bién enfrenta ciertas limitaciones, sobre todo el peligro de
implosion por la criminalizacion de las relaciones sociales en
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las esferas locales de la produccion (en el campo) y del con-
sumo (en las ciudades). Asi, en la ciudad de México (17 mi-
llones de habitantes), se cuentan 700 bandas de delincuentes
especializadas en el robo de autos, la venta de drogas y los
asaltos a mano armada. Las fronteras entre las fuerzas legales
(policia, militares), ciertos grupos paramilitares y ciertas or-
ganizaciones criminales estan a tal grado arraigadas que refle-
jan la amplitud de una corrupcion politico-administrativa que
opera con base en la invitacion hecha a los funcionarios pu-
blicos a que completen sus bajos salarios por medio de arre-
glos informales con los administrados (la corrupcion admi-
nistrativa de proximidad). Ahora bien, los narcotraficantes
poseen una capacidad de corrupcion inigualable. Sin embar-
go, la tendencia hacia el Estado mafioso ha podido evitarse
gracias a las caracteristicas del sistema politico, las cuales im-
plican que las instituciones estatales contintien estando, en
ultima instancia, enfeudadas al poder politico. Llegado el ca-
s0, los miembros de esas instituciones que participan en el
trifico bhajo las 6rdenes del poder politico seran reprimidos,
ya sea porque las alianzas entre los grupos politicos y los cla-
nes criminales cambien, o para que sirvan de chivos expiato-
rios en ¢l escenario internacional a fin de proteger al poder
politico establecido. Si bien el sistema ha logrado reproducir-
se hasta ahora, la integracion de las periferias criminales plan-
tea, no obstante, el problema de los limites de la represion.
En efecto, existen dos razones principales que justifican que
la represion no toque al mundo politico, pues, si eso ocurrie-
ra, se correria el riesgo de asistir ya sea a una autonomizacion
regional cada vez mas fuerte y a la aparicion de estados regio-
nales con tendencia mafiosa —como es actualmente el caso
de ciertos estados del Golfo de México—, o a una desinstitucio-
nalizacion del Estado (pérdida de legitimidad provocada por
la inculpacién de los jefes politicos e institucionales, sospe-
chosos de estar en connivencia con los clanes criminales, lo
cual seria extraordinario en México, tomando en cuenta la
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corrupcion de los magistrados y su sumision a los poderes po-
liticos), que podria llevar a la inestabilidad politica, tanto en
el plano nacional, como en las relaciones internacionales en-
tre los miembros del bloque del TLCAN. Actualmente, el pri-
mer escenario es el que parece estarse materializado. En efec-
to, los grandes caciques regionales (los “dinosaurios”), al ver
que su poder disminuye a medida que se moderniza el siste-
ma politico —sobre todo, por el respeto a los resultados clec-
torales—, se aferran a su poder, estableciendo alianzas parti-
culares —de resistencia al poder federal— con los actores de
la periferia, los cuales, mediante los ingresos de la droga, les
ayudan a conservar su peso politico y a seguir ¢jerciendo cl
poder de manera autoritaria. Es asi como pueden formarse
narco-Estados, confrontados a una orientacion mafiosa —co-
mo Tabasco, Morelos, Campeche, Quintana Roo y Yucatan—,
los cuales tienden a convertirse en los principales centros de
trafico y lavado del pais. Ahi, el poder politico ha dejado de
tener el fuerte control que antes tuviera el poder de la perife-
ria, lo que explica el incremento de la criminalizacion en las
relaciones sociales, pero sigue beneficiandose con ella, pues,
si bien el poder de los actores criminales tiende ahora a auto-
nomizarse con respecto al poder politico-institucional, este
ultimo conserva el control de las fuerzas publicas de repre-
sion, que le sirven para defender sus intereses en caso de pug-
na por la reparticion de las ganancias.

EL CASO DE BRASIL
La integracion politico-juridica
Brasil es una Republica federal (26 estados y un distrito fede-
ral), con un régimen de democracia presidencial. Este pais, el

mas poblado de América Latina (159 millones de habitantes),
fue dirigido por los militares de 1964 a 1985 (fecha en que un
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civil retomo la presidencia de la Republica). El sistema politi-
co brasileno se caracteriza por un clientelismo generalizado,
sin disciplina de partido, en donde el gobierno esta obligado
a negociar con poderosos grupos de presion, corporativos o
regionales, a los que pertenecen los diputados de la mayoria
presidencial. El Estado brasilenio, cuya Constitucion de 1988
define como un “Estado democritico de derecho”, no siem-
pre ha impugnado el orden autoritario caracteristico de los
regimenes militares anteriores. Si bien la Constitucion de
1988 significo una ruptura con el sistema juridico-institucio-
nal precedente, sigue habiendo una continuidad en los méto-
dos ligados al sistema represivo. Por tanto, el periodo actual
refleja, mas que una transicion, la coyuntura entre un sistema
paternalista militar y un sistema liberal autoritario. El prime-
ro privilegia el imperativo de la “seguridad nacional”, a ma-
nos de las fuerzas militares, con el fin de destruir al “enemigo
interno” (antes, el delincuente politico comunista, y hoy, el
militante de movimientos sociales que impugnan el régimen
de captacion de las riquezas), mientras que el segundo se ba-
sa en la organizacion de la “seguridad publica”, puesta al ser-
vicio del “adiestramiento disciplinario” de los hombres, con
el pretexto de la lucha contra el delincuente criminal. Sin
embargo, ambos ticnen en comun el objetivo de favorecer la
reconduccion de las ganancias de las oligarquias regionales y
locales. La corrupcion institucional del sistema se puso al des-
cubierto durante el escandalo ocurrido en Rio, en 1994, con
las loterias clandestinas (el jogo de bicho, el juego del bicho).
Los padrinos del juego (los bicheros), que realizaban sus activi-
dades en la plaza publica, conseguian legitimidad social redis-
tribuyendo una parte de sus ganancias por medio de présta-
mos informales otorgados a las poblaciones necesitadas y me-
diante el financiamiento de ciertos grupos que participaban
en las fiestas del carnaval, asi como invirtiendo en los equipos
de futbol. Gozaban de la proteccion de sus actividades ilega-
les por la corrupciéon de ciertos politicos (el ex presidente
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Fernando Collor, el alcalde de Sao Paulo, el gobernador de
Rio, diputados, un lider sindical...), de policias, magistrados e
incluso del antiguo presidente de la Federacién Internacio-
nal de Futbol. Se presume que los bicheros también diversifica-
ron sus actividades con la exportacion de cocaina colombia-
na hacia Europa. Hoy en dia, desde sus celdas, contintian di-
rigiendo esas loterias publicas clandestinas.

Por altimo, integrado por 70 millones de afrobrasilenos,
Brasil es el segundo Estado negro del mundo, después de Ni-
geria. Pese al mito oficial de la democracia racial, 1a imagen del
negro estd asociada a un cierto namero de comportamientos
negativos (agresividad, deshonestidad, violencia), de lo cual
resulta una profunda desigualdad racial, de tipo comunita-
rista, que se suma tanto a las fuertes desigualdades sociales,
como a una rivalidad cada vez mas marcada entre los catoli-
cos y los representantes de las sectas locales o importadas.
Asimismo, el reconocimiento por el gobierno de la autono-
mia cultural y politico-territorial de ciertos grupos étnicos
(en particular, las poblaciones indigenas) tuvo por efecto re-
forzar los clientelismos locales intracomunitarios y alejar a
esas minorias de las esferas nacionales de decision y del po-
der econémico. La satisfaccion de la autonomia politica lo-
cal sirvio, asi, para desactivar algunas reivindicaciones socia-
les y para preparar la infiltracion de las periferias criminales
en las periferias sociales.

La situacion economica y social

Brasil, la octava economia mundial, ocupa también el quinto lu-
gar en (érminos de poderio territorial y demografico. Durante
la dictadura y, sobre todo, a partir de los anos setenta, Brasil ex-
perimento una “modernizaciéon conservadora” y se convirtié en
una verdadera potencia industrial. Se trataba —gracias al inter-
vencionismo estatal— de sostener un desarrollo industrial auté-
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nomo y un crecimiento econémico rico en empleos (formales,
pero sobre todo informales), sin tocar fundamentalmente a la
distribucion de los ingresos (concentracion de la riqueza y pro-
fundas desigualdades provocadas por el éxodo rural, que gene-
raron un fuerte crecimiento del proletariado urbano, pese al
surgimiento de una clase media urbana). En el curso del si-
guiente periodo se llevo a cabo un ajuste externo que, a pesar
de ciertas reestructuraciones (y, sobre todo, de numerosas pri-
vatizaciones), no impidi6é que la economia continuara sometida
a un sistema paternalista de ganancias privadas ligadas al apara-
to de Estado. Ademads, Brasil sigue siendo uno de los paises en
los que la brecha entre ricos y pobres es mas grande, desequili-
brio que no ha cesado de aumentar durante los Gltimos treinta
anos. Por todas esas razones, Brasil aparece como una econo-
mia dependiente, lo que explica que el pais quedara atrapado,
en encro de 1999, en la tormenta financiera que se originé en
el sureste de Asia y que afecté a la mayoria de los mercados
emergentes. Dicha crisis financiera se tradujo en una devalua-
cion de 30% del real en relacion con el dolar y en el derrumbe
de casi 25% de los flujos comerciales dentro del Mercosur, lo
que perjudico mucho a los exportadores brasilenos. El pais si-
gue siendo abatido por las altas tasas de interés (que propician
la entrada de los capitales extranjeros que estan a la caza de ren-
dimientos especulativos, pero desalientan las inversiones pro-
ductivas directas), la pobreza crénica debida a la permanencia
de estructuras sociales de tipo paternalista (esclavismo, trabajo
infantil, grandes propietarios agricolas), y las extremas desigual-
dades sociales y regionales. Todos estos factores abonan el terre-
no para el desarrollo de actividades informales y subterraneas.
La superposicion de las desigualdades sociales y territoria-
les puede ser ilustrada con el Movimientos de los Sin Tierra
(MST), iniciado en 1979 y que atin hoy esta activo en 21 de los
26 estados brasilenos. Dicho movimiento enfrenta a los fazender-
ros (los que poseen aun las grandes propiedades agricolas) con-
tra los posseiros (pequenos agricultores), que ocupan las tierras
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improductivas de los primeros. El MST se propone recrear una
agricultura de subsistencia en Brasil y se opone, por tanto, al
sistema agroexportador que ha colocado a Brasil entre los prin-
cipales productores y exportadores de alimentos del mundo,
mientras millones de brasilenos sufren de hambre, por lo que
el gobierno esta obligado a importar cada ano productos ali-
menticios. De hecho, ese sistema permite que los grandes te-
rratenientes drenen la mayor parte de las subvenciones guber-
namentales destinadas a la agricultura, en detrimento de los
pequenos agricultores, que son, sin embargo, quienes aportan
mas de la mitad del mercado interno. Los grandes propietarios
cuentan con la tercera parte de los escanos en el Congreso y es
gracias a la captacion de sus rentas de suelo como han podido
transformarse en una oligarquia econémica que controla los
bancos, la industria, el comercio y ciertos peldanos estratégicos
del aparato de Estado. Pese al retorno de la democracia, atin
persiste la colonizacion y concentracion de las tierras, con la
ayuda de los pistoleiros, que estan al servicio de los grandes te-
rratenientes para repeler las invasiones de los colonos sin tierra
y reprimir a los obreros agricolas pertinaces o que pretenden
huir. En ciertos estados, como Para, los grandes propietarios
han llegado de esta manera a convertirse en verdaderos seno-
res de guerra locales, representados dentro de la coalicion que
integra el gobierno central y dentro del Parlamento.

Todos esos factores dejan ver una sociedad bloqueada
por arriba y por abajo, pero que también se caracteriza por
¢l hecho de que la legitimidad politica pasa primero por la
dependencia del poder central frente a los poderes locales y
regionales, que tienen un caracter fuertemente clientelar.

La posicion geopolitica

Gracias al peso de su economia, Brasil aparece como un pais
dominante en América del Sur, lo que lo sitia en una posi-
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cion de competencia con las pretensiones de hegemonia
continental de los Estados Unidos. La influencia regional de
Brasil radica en su papel rector dentro de la zona de libre
comercio del Mercosur. La crisis monetaria de enero de 1999
—cuyo resultado fue una fuerte devaluacion, que el real se
dejara en flotacion y que el pais quedara supeditado a la ayu-
da financiera internacional— tuvo por efecto, al igual que en
México, que Brasil volviera a ser atraido a la zona de influen-
cia de los Estados Unidos. Aqui, como en otras partes, la cri-
sis monetaria tuvo como consecuencia geopolitica que la vo-
luntad de independencia de los paises emergentes se extin-
guiera y que €éstos nuevamente quedaran bajo la férula de las
grandes potencias mundiales.

La organizacion de los trdficos ilegales

Durante la dictadura militar se privilegio la lucha contra el de-
lincuente idcologico, lo que permitié que el crimen organiza-
do se instalara en los grandes conglomerados y corrompiera
a las autoridades legales. Ese proceso de infiltracion mafiosa
prosigui6 luego de que la democracia formal fuera restaura-
da. En efecto, a escala nacional, la descentralizacion emana-
da de la Constitucion de 1988 foment6 un tipo de desarrollo re-
gional mafioso (corrupcion institucional en connivencia con
actores criminales), en los estados que ya vivian de las ganan-
cias economicas legales y que entonces completaron o susti-
tuyeron estas ultimas con ingresos ilegales. Muchos ejemplos
confirman esta interpretacion. Tal es el caso del crecimiento
de una economia vinculada al trafico de droga en el estado
de Rondonia, situado en la frontera con Bolivia, cuyos ingre-
sos aumentaron 1000% entre 1990 y 1992, También podemos
citar el estado de Alagoas, que se encuentra, desde 1997, prac-
ticamente en quiebra. Ademas, frente a la incapacidad del Es-
tado para luchar contra la delincuencia criminal, un sector de
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la seguridad publica ha sido delegado a organismos privados
0 a grupos paramilitares que operan de manera expeditiva,
con la complicidad de la policia. Asimismo, mientras que la
corrupcion institucional sigue reinando, a medida que au-
mentan las actividades criminales, la confusion entre los dos
imperativos de seguridad nacional y seguridad publica tiende
a prevalecer. Asi, ahora se echa mano del ejército para hacer
respetar el Estado de derecho en el interior de las fronteras
nacionales, asi como contra los traficantes de droga y las gue-
rrillas extranjeras que utilizan el territorio brasileno como
santuario y, en particular, en la Amazonia brasilena, a lo largo
de las fronteras con Peri y Colombia. Al igual que en Méxi-
co, una mision semejante sin duda expondra a los militares al
poder de la corrupcion y al poderio armado de los trafican-
tes. De hecho, es lo que ocurrié en noviembre de 1994, cuan-
do el gobierno federal llevé a los militares como refuerzo a las
Javelas del norte de Rio para que substituyeran a una policia
en gran medida corrompida por los narcotraficantes. Se tra-
taba de combatir el crimen organizado y de desarmar a alre-
dedor de 300 narcotraficantes que se contaban entre los mas
conocidos y que desafiaban a las autoridades.

a) La infiltracion de los poderes locales urbanos: en ciertas fave-
las de Rio, los narcos han llegado a infiltrarse en el poder lo-
cal que detentan las asociaciones de barrios (las associagies de
moradores) . Esl;as, oficializadas por la Constitucion de 1988,
tienen por mision establecer una relacién entre las autorida-
des publicas y sus habitantes. Sus representantes son vistos
como verdaderas autoridades locales, que substituyen al po-
der judicial para arreglar las disputas entre vecinos, y actiian
como administradores locales de los servicios piiblicos basi-
cos (cobro de los recibos de agua y electricidad, recoleccion
de basura, organizacion de la distribucién del correo, capa-
citacion de los adultos, jardines de ninos y acceso a los servi-
cios médicos ocasionales). Por ultimo, el reconocimiento de
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los miembros de la comunidad y, en consecuencia, la existen-
cia de la comunidad misma depende de la afiliacién a la aso-
ciacion de barrio. El control de la favela confiere un verdade-
ro poder local auténomo y los responsables de las asociacio-
nes de barrio tienen interés en conservar dicha autonomia,
sobre la cual ellos sustentan la reproduccion y legitimidad de
su poder clientelista semipaternalista, semiliberal (el good go-
vernance) . Los narcotraficantes se dieron cuenta de lo impor-
tante que era invertir en las favelas e infiltrarse (por la via del
consenso o de la fuerza) en las asociaciones de barrio, prac-
ticando ahi el mismo método clientelista de ejercicio del po-
der local, Fue asf como, a partir de la delegacién de autori-
dad conferida por los poderes publicos a los representantes
de las asociaciones para garantizar la pacificacion de las rela-
ciones sociales, se desarrollé una gran economia ilegal, que
agrupa en una misma red de intereses a las organizaciones
criminales, los politicos, los policias (que también protegen
a los narcos y reciben parte de las ganancias generadas por
el consumo local y las exportaciones de droga), y los comer-
ciantes (que se benefician con el crecimiento del consumo
resultante de los ingresos producidos por las actividades ile-
gales). Como consecuencia de ello, los narcos han adquirido
reconocimlento y legitimidad social, no sélo estableciendo
células dentro las organizaciones locales de barrio, sino, a
partir de éstas, garantizando la asistencia social a las pobla-
ciones, zanjando los conflictos dentro de las familias, contri-
buyendo a que reine el orden mediante la represion de las
violaciones y los robos e imponiendo la ley del silencio, fi-
nanciando algunas escuelas de samba que participan en el
carnaval, y aportando ayudas financieras para los entierros,
los transportes y para el pago de las pequenas deudas. En
ciertos lugares, las organizaciones criminales incluso han or-
ganizado invasiones de tierras y participado en la seleccion
de las familias que habitarian las viviendas pertenecientes a
los grupos exclusivos que integran el grueso de los efectivos
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de sus clientelas marginales. A cambio, los narcos, converti-
dos en verdaderos caciques locales, gozan de proteccién por
parte de la poblacién: almacenan su droga en casas particu-
lares y, cuando no disponen de un domicilio fijo (por razo-
nes de seguridad), se alojan en casa de algin habitante para
esconderse de las fuerzas del orden. Debido al arraigamien-
to local de las organizaciones criminales, seis meses después
de que iniciara su intervencion, el ejército, vencido, regresé
a sus acantonamientos y, atin hoy, los clientes y revendedores
de los barrios centrales van a abastecerse de mariguanay co-
caina a la bocas de fumo de las favelas de Rio, donde sigue ha-
biendo sangrientas vendettas entre pandillas que pelean el
control de esos puntos de venta y la ocupacion de los territo-
rios. Los encuentros violentos con la policia o el ejército son
frecuentes, pero los jefes de bandas eliminados son inmedia-
tamente reemplazados. Aqui, a falta del reparto de las ganan-
cias turisticas, lo que tiende a imponerse y a amenazar al tu-
rismo son las rentas de la droga y su cortejo de violencias co-
tidianas. El laisser-faire original de las autoridades publicas,
que se suponia habria de pacificar las relaciones sociales, fi-
nalmente ha generado la criminalizacion creciente de las
instituciones y de dichas relaciones sociales.

b)  Geopolitica de la produccion, del trdfico y del lavado: Brasil es
un territorio de produccion (poco importante para la coca,
pero mas desarrollado para la mariguana, en la region nores-
te) y un importante centro de trafico (transito y almacena-
miento de la cocaina colombiana y boliviana destinadas a Eu-
ropay los Estados Unidos), de transformacion (de la pasta de
cocaina proveniente de Bolivia y Pert), y de consumo (sobre
todo en los grandes conglomerados, como Rio, en donde los
traficantes también diversificaron sus actividades hacia el ro-
bo de bancos y el secuestro de ninos de la gran burguesia).
Este pais se ha convertido en la plataforma del trafico andino,
debido a su proximidad a la zona andina, la debilidad de los
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medios represivos y las colusiones locales, gracias a las cuales
esta actividad puede prosperar. Se utilizan varias rutas para
transportar la droga: 1) el corredor Colombia-Brasil (directo
o por Venezuela), 2) el corredor Peri-Brasil (directo o por
Colombia), 3) el corredor Bolivia-Brasil y, 4) el corredor Boli-
via-Paraguay-Brasil. Todas estas rutas tienen dos caracteristi-
cas en comun: primero, la variedad de medios de transporte
(maritimos, ac¢reos y terrestres combinados), y segundo, el
hecho de que el trafico de droga Pacifico-Atlantico esta aso-
ciado con el contrabando (de cereales, oro, material electro-
nico, productos quimicos), en el sentido Atlantico-Pacifico.
Brasil ofrece, asi, una salida alternativa a los traficantes boli-
vianos cuyas redes de exportacion en Colombia se vieron
afectadas por la guerra antidrogas. Las regiones relacionadas
con el cultivo y el trafico son los estados de Para, Mato Gros-
so do Sul y la region del noreste, en la confluencia de las fron-
teras de Brasil, Colombia y Peri, que resulta ser El Dorado de
los traficantes de maderas preciosas y cocaina.

La dimension internacional del trafico se incremento a
partir del inicio de los anos noventa, cuando Brasil se convir-
tio en una de las principales rutas del trafico de cocaina, en di-
reccion a Europa. Una parte importante de este trafico entre
América del Sur, Africa y Europa es controlada por las pandi-
llas nigerianas. La droga proveniente de la zona andina es en-
viada a Africa desde Brasil, Uruguay, Argentina o Ecuador, por
barqueros de Ghana, Zambia, Liberia y Nigeria. Los paises
destinatarios con frecuencia son Costa de Marfil (para la dro-
ga destinada a Francia) o Sudifrica, Zambia y Zimbawe (para
aquélla destinada a Inglaterra o al norte de Europa). La dro-
ga puede asi ser introducida directamente en Europa por bar-
queros blancos (para no llamar la atencion de los agentes
aduanales). Asimismo, en Brasil han sido arrestados trafican-
tes libaneses, nigerianos y espanoles. El padrino italiano “arre-
pentido”, Tomaso Buscetta, confesé haber sido enviado a Bra-
sil para organizar ahi la produccion de cocaina a gran escala.
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Otro mafioso italiano detenido dirigia grupos de exportado-
res de cocaina peruana destinada a Europa. En ese trafico de
droga estan implicados muchos politicos, policias y jueces. Tal
es el caso de cuando menos dos gobernadores (el de Acres y
el de Amazonas), de los cuales la policia federal sospecha que
estan en connivencia con los carteles colombianos de droga;
asi como del tesorero de la campana electoral del expresiden-
te Fernando Collor, de quien se presume invirtio los benefi-
cios de su trafico de influencias (relativos a la cesion de con-
tratos publicos) en el comercio de drogas, utilizo su compaiia
de aéreotaxis para transportar cocaina base colombiana, y la-
vo las ganancias de dicha actividad en inversiones y exporta-
ciones ficticias en Uruguay.

De igual forma, no cabe ninguna duda de que Brasil tam-
bién es utilizado para lavar parte de los dividendos de la droga.
Una encuesta reciente realizada en las ciudades situadas en el
interior de los principales corredores de circulacion (regional
y/ointernacional) de la droga en la Amazonia —si bien esta re-
gion ocupa un lugar secundario, en relacion con el volumen
total de operaciones de lavado— revelo6 la concomitancia entre
el desarrollo de las actividades de narcotrafico, los movimien-
tos de dinero a través del sistema bancario (transferencias elec-
tronicas y entregas de cheques), y la aparicion de actividades
economicas urbanas legales, sin que sea directamente posible
determinar lo que proviene realmente del narcotrafico y lo
que resulta del crecimiento de las actividades legales.

Por ultimo, en Brasil el desarrollo de las actividades ile-
gales ligadas a la droga debe ponerse en relacion con el re-
gionalismo, tradicionalmente tolerado por el poder central
brasileno, como substituto de la construccion nacional. A la
fecha, la supervivencia de las estructuras territoriales y oligar-
quicas de tipo paternalista se ha vuelto compatible con ¢l Es-
tado liberal (la responsabilidad de las regiones frente a la re-
duccion del papel del Estado), en ¢l seno de un Estado for-
mal de derecho. Es por ello que el desarrollo regional (sobre
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bases legales o ilegales) escapa al control nacional. La exis-
tencia de regiones controladas ya sea por oligarquias terrate-
nientes que disponen de grupos paramilitares y de matones
a sueldo (los pistoleiros), o por las mafias de la droga aliadas a
los poderes locales, revela una infiltracion mafiosa a escala
regional, en el marco de un Estado liberal con tendencia de-
mocratica a nivel federal. De ahi que el Estado brasileno pue-
de calificarse como un Estado paternalista-liberal.

Debe destacarse que el tipo de interaccion predominante de
las periferias con el centro es, a escala nacional, la integracion en
México y la tolerancia en Brasil. En estos dos paises, debido
a las complicidades entre los actores del centro y de la peri-
feria, y a la existencia de milicias controladas por las oligar-
quias establecidas, se observa una tendencia a la infiltracion
de grupos mafiosos en los niveles local y regional. La voca-
cion liberal de competencia regional favorece dicho giro ma-
fioso, pues las regiones aisladas y no competitivas se autono-
mizan cada vez mas y sus oligarquias acaban aliandose con
los actores subterraneos a fin de conservar su poder.

Si se analiza el proceso de acumulacion-redistribucion, po-
niéndolo en paralelo con las interacciones periferias-centro,
se obtiene la siguiente diferencia: en Brasil, el desarrollo
opera sobre una base regional auténoma; la impugnacion
politica no puede entonces sino cuestionar el regionalismo,
lo que se evidencié a través del MST, movimiento nacional
que interpela al poder central nacional para oponerse al po-
der de las oligarquias regionales. El regionalismo se encuen-
tra en la raiz de una confusion entre las oligarquias regiona-
les y las mafias que permite la infiltracion de estas ultimas en
el sistema politico (regional, pero igualmente nacional a par-
tir del regional). En México, por el contrario, el proceso se
efectia sobre una base regional enfeudada en el centro. Di-
cho centralismo politico, que es reemplazado por un centra-
lismo regional jerarquicamente dependiente del nivel nacio-
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nal, explica por qué la principal reivindicacion del movi-
miento zapatista es el reconocimiento de las identidades in-
digenas sobre una base regional y en ¢l marco de una mayor
autonomia territorial y politica, pues ellas representan un
poder centralizador delegado. El centralismo del sistema po-
litico mexicano implica una distincion entre el poder politi-
co y el poder econémico subterrineo, que va aparejado a
una integracion de las periferias con el centro. Sin embargo,
ese sistema también tiende hacia un regionalismo creciente,
sobre todo en ciertas regiones aisladas (Yucatin, Chiapas,
Guerrero, Chihuahua), en las cuales, en los periodos de res-
triccion de las subvenciones estatales y de riesgo de alternan-
cia politica a escala nacional, el poder oligarquico regional
tiende a autonomizarse y a impulsar el desarrollo regional de
substitucion, haciéndose cada vez mas permeable a las ma-
fias. Esas nuevas interacciones explican la tendencia hacia el
autoritarismo politico regional, que pretende contener no
solo la impugnacion politica y social dirigida contra el poder
oligarquico regional, sino también la infiltracion de las peri-
ferias hacia lo politico. Tanto en Brasil como en México, las
regiones fronterizas y aisladas son nucleos de fuertes migra-
ciones economicas; antes prosperas gracias a las actividades
de contrabando, ahora han sumado a éstas los traficos ilega-
les y el desarrollo de cultivos ilicitos.

En ambos paises, la proteccion del lavado de origen cri-
minal tiene lugar gracias a un sistema politico similar (semiplu-
ralista a escala nacional, semiautoritario a escala regional y lo-
cal) que autoriza la mezcla de las ganancias de los traficos y
de aquéllas generadas por la gran corrupcion (o extorsion,
en el caso de México) politica. El trafico de influencias (tole-
rado) sirve de pantalla para el lavado (ilicito) de los ingresos
producidos por el narcotrafico. En ambos paises, la corrup-
cion institucional y politica favorece, entonces, el desarrollo
de los trificos ilegales, asi como de las actividades econémicas
que dependen de la reinyeccion, en el sistema legal, de los in-
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gresos de la economia subterranea. Asimismo, debe hacerse
notar que ambos paises son Estados federados que de “fede-
rales” no tienen sino el nombre. México es, en realidad, un
Estado centralizado con tendencia regionalista, mientras que
Brasil es un Estado regionalista. En ambos casos, no existe un
verdadero dialogo participativo y equitativo entre el centro y
los estados federados. Pese al escollo comuin que constituye el
equilibrio de los poderes entre el centro federal y los estados
federados, la dimension y la vasta poblacion de estos dos pai-
ses les permiten absorber los embates macroeconémicos y
presentarse como grandes potencias regionales. A su manera,
cada uno de ellos ofrece el modelo politico de gestion de los
grandes Estados: mediante un centro autoritario, en el caso
de México (como en Turquia o en China), y mediante una re-
gionalizacion autoritaria, en ¢l caso de Brasil (como en Nige-
ria, India o Rusia). En ambos casos, es imposible constatar
una verdadera practica politica democritica.

Las principales potencias regionales de la droga son
aquellas que producen, sirven de plataforma para el trafico,
transforman, lavan y reciclan en la industria nacional, a la
vez que garantizan un minimo de redistribuciéon en la base
(ejemplos de ello son México, Nigeria y Rusia). Las activida-
des subterraneas en estos paises se facilitan gracias a ciertas
connivencias entre los actores criminales y algunos responsa-
bles politicos (locales o nacionales) o institucionales, que en
teoria estan encargados de la represion, pero que, de hecho,
protegen ese comercio ilegal y se benefician de €l. Los casos
de México (en relacion con América del Norte) y de Rusia
(en relacion con el oeste de Europa) pueden compararse en
virtud de que las mafias de estos dos paises han conseguido
pasar del nivel de subsidiarios al de actores que controlan el
trafico y la distribucion de las drogas producidas en otros
paiscs, asi como del lavado-reciclaje de los ingresos resultan-
tes del trafico. Desde ese punto de vista, México y Brasil son
dos grandes potencias regionales de la droga; el primero di-
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rige sus mercancias producidas legal e ilegalmente hacia los
Estados Unidos, mientras que el segundo esta mas enfocado
hacia el abastecimiento del mercado europeo. Podemos en-
tonces concluir que las rutas de la droga se traslapan con las
lineas comerciales, en lo que concierne al origen y destino final
de los traficos. Pero la ilegalidad de ese comercio hace que
las rutas sean complicadas, sobre todo en Brasil, que no
cuenta, como México, con una extensa frontera con el mer-
cado del norte, por lo que los trificos brasilenos deben se-
guir itinerarios de rodeo, como son los pasos por el conti-
nente africano o por el territorio ruso. Dichos rodeos impli-
can que las ganancias deben compartirse con las mafias
locales que sirven de relevo (en este caso, nigeriano o ruso),
y que debe tomarse en consideracion el costo de la represion y
de las requisas. Todos esos factores exogenos explican el au-
mento del precio de la mercancia entre los territorios de
produccion y los paises destinatarios.

En lo que concierne al orden geopolitico, debemos destacar
que Brasil y México son, sin duda, grandes potencias regiona-
les del trafico, pero que si se toma en cuenta el criterio de la
influencia en el interior de los bloques econémicos multina-
cionales, México aparece como una gran potencia regional
dominada (es decir, una gran potencia tinicamente en lo que
atane a los traficos ilegales) y Brasil, una gran potencia regio-
nal dominante (es decir, una gran potencia a la vez en el pla-
no geopolitico y en lo relativo a los traficos ilegales), lo que le
permite ser uno de los dos actores centrales (junto con Argen-
tina) de un trafico cuyos productos, en su mayoria, no son
producidos en el territorio nacional. En el caso de México,
por el contrario, al estar en una posicion dominada, podemos
concluir que la persecucion del trafico, pese a una severa re-
presion, goza de la tolerancia de las autoridades estadouni-
denses. Desde ese punto de vista, la posicion de México fren-
te a los Estados Unidos es similar a la de Turquia o Marruecos
frente a la Union Europea: las actividades ilegales son ahi to-
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leradas porque esas naciones son “paises tapon” entre bloques
y su estabilidad politico-econémica, a la cual contribuye el tra-
fico, es esencial para preservar un equilibrio geopolitico.

CONCLUSION: DE LO INFORMAL A LO SUBTERRANEO

Hoy en dia, dado que el poder econémico de un Estado liberal
esta fundado en los gastos del Estado, las posibilidades de redis-
tribucion social a través de la captacion corruptora de la finan-
zas publicas disminuyen. La corrupcion se vuelve cada vez mas
elitista, aun cuando vemos surgir un nuevo Estado, que sigue
estando estructurado por relaciones clientelistas, pero que se
confiesa limitado en su capacidad para alimentar a sus cliente-
las sociales, de donde surge un problema de legitimidad de los
poderes establecidos, que compensan su falta de recursos redis-
tributivos mediante un incremento del autoritarismo institucio-
nal. Paralelamente, al disminuir los recursos financieros para
una parte cada vez mas importante de la poblacion, asistimos
a un descenso de la rentabilidad de la pequena corrupcion ad-
ministrativa y de proximidad. Todos esos elementos explican el
hecho de que, junto a la gran corrupcion institucional que se
mantiene gracias a la connivencia entre €lites politicas y econo-
micas, vemos surgir un desarrollo de sustitucion, representado por
la complicidad entre el centro y las periferias, y orientado ha-
cia la captacion corruptora de las ganancias producidas por los
ingresos ilegales (por ejemplo, la droga). Esta redistribucion
por la periferia puede involucrar a todas la categorias sociales:
las que son afectadas por la crisis de empleos, los agentes de las
instituciones que resienten la disminucion del producto de la
corrupcion administrativa y de proximidad, asi como las élites
economicas y politicas que buscan complementos de capital pa-
ra acrecentar sus ganancias o sus capacidades de inversion. Es
asi como los grupos criminales son susceptibles de convertirse
en actores politicos y sociales, lo que contribuye a transformar
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profundamente la naturaleza de los sistemas politicos. La ilega-
lidad instituida constituye, entonces, uno de los motores de ese
nuevo contrato que sustenta los ordenes social y politico, y permi-
te al sistema politico conservar su estructura clientelista, adap-
tandola a la vez al desarrollo de las actividades subterraneas. En
efecto, la prictica de la ilegalidad, preexistente al desarrollo de
las actividades subterraneas y que les sirvio como abono, era an-
tes efectiva sobre todo a traves de:

— La dilatacion del ambito de la corrupcion politico-insti-
tucional, la cual, cuando las fuentes del Estado se agotan,
puede contribuir a que los agentes institucionales se
pongan al servicio de los clanes criminales.

— La tradicion de la violencia institucional, reflejo de la Ra-
z6n de Estado y del poder discrecional (autoritario o mi-
litar) de los gobernantes, con su posibilidad de extension
a los aliados (politicos, economicos o mafiosos) de los ac-
tores que detentan el poder del Estado. Esta violencia
institucional sigue siendo, en la mayoria de los casos, to-
lerada ¢ impune.

— El desarrollo tolerado de la economia informal, ligada al
desacato de la legislacion laboral y de la legislacion fiscal.
Esta economia informal es tan compatible con las politi-
cas liberales de desregulacion, que el BID y el Banco
Mundial han hecho de las microempresas artesanales un
modelo de modernizacion econémica. En periodo de li-
beracion o de recesion econémica, que implica un recor-
te del empleo publico y de los efectivos en las empresas
formales (para disminuir los costos de produccion), la
economia subterranea tiende a remplazar a la economia
informal, aun cuando no es raro encontrar personas que
alternan entre un empleo por periodo determinado en
la economia formal, un estatuto precario en la economia
informal y una actividad para complementar los ingresos
en la economia subterranea.
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En el plano juridico, aplicado al origen de la mano de obra
utilizada, podemos constatar una complementariedad entre
actores informales y subterrdneos, en donde estos ultimos
controlan el trafico (ilegal) de la mano de obra que los pri-
meros utilizan (de una manera licita) como mano de obra
clandestina. También existe una semejanza de efectos entre
¢l desarrollo de las actividades informales y el de las activida-
des subterraneas, pues ambas privan a los Estados de impor-
tantes recursos fiscales, favorecen las transacciones en efecti-
vo (fuente de corrupcion y lavado) y desvirtian la balanza
comercial. La informalidad y la criminalidad tienen ambas la
caracteristica de estar situadas en la ilegalidad, pero en una
ilegalidad tolerada que sustenta y refuerza el clientelismo de
Estado. En efecto, el empresario informal (vendedor ambu-
lante o microempresario) y el narcotraficante deben conti-
nuamente renegociar, tanto en términos financieros como
estatutarios, su situacion ilegal ante las autoridades locales.
El interlocutor piiblico o semipublico (representante sindi-
cal, lider politico, policia, alcalde, gobernador, agente del fis-
co, etc.) dependera de la superficie financiera que represen-
te el actor ilegal, pero en todos los casos el arreglo se hara de
una manera individualizada y reflejara el estado de las rela-
ciones de fuerza entre el centro y la periferia del sistema po-
litico. Asi, serd discrecional frente a los trabajadores informa-
les sometidos a la extorsion de los agentes publicos locales,
pero también frente a los narcos, cuando éstos dependen, en
los planos regional y central, del poder politico-militar (por
ejemplo, en México, Peri, Marruecos, Birmania o Turquia).
Sin embargo, ciertos sistemas politicos permiten a los capos
de la droga convertirse en actores dominantes, capaces de
corromper al poder local o regional, hasta infiltrarse en él
(lo que ocurre en Colombia y Brasil).

No obstante, existen cuando menos dos razones para hacer
una distincién entre informalidad y criminalidad. En primer
lugar, la criminalidad implica que todas las actividades ligadas
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al trabajo, la familia y el descanso de las personas que la prac-
tican estan polarizadas en el interior de la esfera de la ilegali-
dad, excluyendo toda vida social de la norma dominante y
transformando al criminal en un personaje constantemente
perseguido. A diferencia de esto, la informalidad concierne
“las actividades ilicitas que se llevan a cabo fuera del marco re-
glamentario de la actividad econémica” y confina la ilegalidad
a la esfera del trabajo (ausencia de garantias juridicas labora-
les, flexibilidad forzada, chantaje por la aceptacion del desa-
cato de la legislacion laboral), aun cuando, indirectamente, a
menudo esté ligada a la fragilidad de los lazos sociales y fami-
liares, al no reconocimiento de la ciudadania, a la precarie-
dad residencial, a la ausencia de derechos sociales externos al
trabajo (exclusion del sistema de seguridad social, de pensio-
nes, de ayuda publica para vivienda, de acceso al crédito ban-
cario, etc.). La otra diferencia entre la economia informal y la
economia subterrdnea reside en el hecho de que, pese a la to-
lerancia de la que ambas puedan gozar por parte de los pode-
res publicos, la segunda, aunque en ocasiones sirva como
complemento a la economia informal, se sitiia en los marge-
nes externos del sistema juridico-politico-econémico, mien-
tras que la primera permanece dentro de los limites internos
de éste, como complemento normal de la economia formal.

Se puede constatar que en Brasil la transicion politica ha-
cia un sistema pluralista es frenada por la preexistencia de po-
deres regionales y locales fuertemente imbricados a los pode-
res criminales; sea que los poderes oficiales utilicen los mis-
mos métodos que los poderes criminales para captar los
productos de las rentas legales y del mana ilegal, sea que el
poder criminal infiltre o se asocie al poder oficial para lavar
sus beneficios y hacerse pasar por respetable. En los dos ca-
sos, la violencia y la corrupcion ilegales tienden a gangrenar
los poderes locales o regionales criminales.

A la inversa, en México la transicion politica corre el
riesgo de ser frenada por la aparicién de poderes regionales
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auténomos respecto al poder central,' lo que no era el caso
en el Estado-PRI anterior, cuando la alianza entre los pode-
res regionales y el poder central permitia canalizar la violen-
cia criminal y contener en el nivel local (rural, en las zonas
de produccion de droga, o urbano, en los territorios de con-
sumo de estupefacientes) ciertas tendencias de fortaleci-
miento de los grupos criminales. Ahora, el rechazo de las
nuevas autoridades centrales (presidente, ministros o gober-
nadores panistas) a negociar con los representantes del po-
der criminal corre el riesgo no solo de acrecentar la violen-
cia producida por el enfrentamiento entre las fuerzas del or-
den y los grupos criminales, sino incluso de aumentar la
violencia intercldnica cuando ese rechazo a negociar desem-
boca en el encarcelamiento de los responsables malfiosos
que no tienen la posibilidad de controlar, como antes, las re-
laciones entre los diversos clanes criminales, repartiendo te-
rritorios y actividades ilegales entre estos Gltimos. En este l-
timo caso, podemos asistir, como en Jalisco desde que es go-
bernado por el PAN, a un fuerte crecimiento de la
delincuencia. Finalmente, el rechazo a negociar y el énfasis
en la represién son susceptibles de cambiar la naturaleza de
los representantes institucionales locales y regionales de las
fuerzas represivas (policia, ejército), que antes eran actores
intermediarios entre grupos criminales y poderes oficiales,
corrompidos por los primeros, que les servian como fuerzas
suplementarias, y que habian adoptado las mismas practicas
de violencia arbitraria que ellos, pero que quedaban siem-
pre, en tiltima instancia, a las 6rdenes del poder politico. Co-
rren el riesgo ahora, de convertirse en fuerzas integradas
por los grupos criminales, reforzando asi, considerablemen-
te, la capacidad de causar dano de estos ultimos.

| Es el caso de Yucatin o Tabasco; el gobernador de Yucatdn se enfras-
6 en 2000 y 2001 en un conflicto con el centro, se negé a aplicar las leyes
federales relativas a la creacion de una comisién electoral regional inde-
pendiente,
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Es asi como la transicion entre los sistemas politicos corre
el riesgo, a causa del crecimiento de la violencia y de la
persistencia de las actividades ilegales, ahora desconectadas
del poder central, de no poder conducir a una verdadera
transformacion politica, es decir, a un cambio del sistema po-
litico, incluso si las interacciones centro-periferia cambian, co-
mo en México, donde se va a pasar de una integracion domi-
nante a una tolerancia represiva (en las regiones que ganan)
0 a un riesgo de infiltracion (en las regiones que pierden).

[Traduccion de Lorena Murillo S.]
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TRANSF()RMA(JI()N];“.S DE LA PROTECCION SOCIAL
EN BRASIL Y MEXICO, EN UN CONTEXTO
DE AJUSTE ECONOMICO E INTEGRACION REGIONAL

Victor M. Soria*
INTRODUCCION

El objetivo de este capitulo es el analisis de las transformacio-
nes de los sistemas de proteccion social (PS) de Brasil y de Mé-
xico, a partir de los anos ochenta, a raiz de la bifurcacion que
sufrieron las trayectorias economicas de estos paises en térmi-
nos de los cambios en el patrén de acumulacion sustentado en
la industrializacion por sustitucion de importaciones (18I), que
se da en Brasil a partir de la segunda mitad de los anos sesen-
ta y en México desde principios de los ochenta (Marques-Pe-
reira y Théret, 1995). Es importante poner en perspectiva los
cambios en los sistemas de PS durante los afios noventa en es-
tos dos paises, en el contexto del proceso de globalizacion eco-
nomica, que ya se venia dando desde la década anterior, asi co-
mo la conformacion de un distinto esquema de integracion
regional al que pertenece cada uno de ellos.

En América Latina se establecieron esquemas de integra-
cion desde los anos sesenta, los cuales, por causas mayor-
mente politicas e institucionales se estancaron (Grien), por
lo que con el actual clima internacional favorable a la inte-

*Victor Soria (vmsm@prodigy.net.mx) es profesor e investigador en
economia en la Universidad Auténoma Metropolitana, Unidad Iztapalapa.
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gracion, se han tratado de sobrepasar con otros nuevos como
es el caso del Mercado Comun del Sur (Mercosur) y del Tra-
tado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN).

Las transformaciones que han sufrido los sistemas de PS en
Brasil y en México no se pueden adjudicar, hasta ahora, a la in-
fluencia de los esquemas de integracion, sino que vienen de la
crisis del régimen de acumulacion y del modo de regulacion de
la relacion salarial en cada pais. No obstante, en el largo plazo
el desarrollo y posible consolidacion del Mercosur y del TLCAN,
podrian influir en el proceso y estructura de los sistemas de PS
de Brasil y México. En el caso de este tultimo, el TLCAN ha signi-
ficado el reforzamiento de la continuidad del modelo neolibe-
ral, por lo que los cambios recientes en el sistema de salud y se-
guridad social estan en linea con dicho modelo; ademas, se
puede avanzar la hipétesis de que en el largo plazo podria dar-
se una homologacion parcial con el sistema de seguridad social
de Estados Unidos a través de la influencia del TLCAN. En cuan-
to al Mercosur, las propuestas que se observan por parte de las
centrales sindicales es hacia una homologacion de cardacter mas
universalista en sus sistemas de proteccion social, las cuales le
dan un cardcter diferente y mas propositivo en comparacion
con lo que sucede entre los pafses miembros del TLCAN,

Haciendo un breve recuento de la evolucién de la PS en
Brasil, en los anos treinta el gobierno estatizo las cajas privadas
de jubilacion y pension y en los cuarenta y cincuenta centrali-
70 sectorialmente las instituciones de seguridad y asistencia so-
cial, y posteriormente, en 1967, el gobierno militar unifico el
sistema por medio del Ministerio de la Seguridad y la Asisten-
cia Social, estableciendo, ademas, una estructura por funcio-
nes a nivel nacional controlada por dicho ministerio. En Mé-
xico se ha aplicado desde el principio una estrategia dual: por
una parte, una fragmentacion institucional de la Ps para diluir
las organizaciones de los trabajadores y, por otra, una centra-
lizacion de la gestién en cada institucion, lo cual ha inhibido
la coordinacion nacional del sistema. En Brasil, durante la dé-
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cada de los ochenta se avanzo en la descentralizacion de los
servicios de salud, pasando a los estados y municipios la ges-
tion de los mismos, atiin cuando en el ambito financiero la fe-
deracion, en los anos noventa, ha recentralizado en buena me-
dida dicha funcién. En México la descentralizacion de los ser-
vicios médicos de la asistencia social (Secretaria de Salud) se
efectué en los ochenta en la mitad de las entidades federati-
vas, aunque dicho proceso fue mads bien una desconcentra-
cion avanzada. En el Instituto Mexicano del Seguro Social
(mMss) y en el Instituto de Seguridad Social al Servicio de los
Trabajadores del Estado (ISSSTE) se realizé una regionaliza-
cion (desconcentracion) de los scrvicios médicos, pero las de-
cisiones fundamentales contintan centralizadas.

La gran expansion de la seguridad social brasilena a partir
de los gobiernos militares se efectud siguiendo la estrategia de
subcontratacion de la atencion médica con el sector privado
para apuntalar el crecimiento econémico y a la vez buscando
la legitimacion principalmente frente a las clases trabajado-
ras. Este patron de crecimiento dio lugar a distorsiones noci-
vas en el costo de los servicios sociales y a practicas clientelis-
tas en periodos electorales. En el caso de México, el Estado
realizé la expansion de la seguridad y de la asistencia social
con instalaciones y personal propios; a partir de la crisis de
1982, la presion del sector privado y la ola privatizadora de los
gobiernos neoliberales facilito la privatizacion de algunas fun-
ciones auxiliares. A partir de julio de 1997 empezo a operar, a
través de instituciones privadas de ahorro para el retiro
(Afore), el sistema de pensiones del IMSS, y en 1998 se pusie-
ron en marcha propuestas concretas para privatizar parcial-
mente los servicios médicos de este Instituto.

En cuanto a la magnitud de las cotizaciones para la segu-
ridad social, estas son muy superiores en Brasil, ya que desde
1989-1991 llegaban a 31.3% sobre los salarios, aportadas por
trabajadores y patrones, mientras que las mexicanas alcanza-
ban tan solo 21%, en las que participaba el Estado con 0.9%
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(Mesa-Lago, 1992, citado por Narro, 1993, p. 134). De mane-
ra concomitante, el gasto en la seguridad social brasilena es
superior al de la mexicana, alcanzando en algunos anos casi
el doble; por ejemplo, en 1990 el gasto de la primera alcanzo
5.9% del PIB, mientras que el de la segunda llegé sélo a 2.6%
(Soria, 1997, p. 56).

En este trabajo se analiza, en la primera parte, la bifurca-
cion de las trayectorias de crecimiento econémico de Brasil
y México y su impacto en los sistemas de PS. En la segunda
parte se aborda el andlisis de las caracteristicas generales de
los esquemas de integracion y su posible influencia sobre el
sistema de pS. Con estos ingredientes se pasa, en la tercera
parte, a un breve analisis de la orientacion de las reformas
del sistema de PS en Brasil y en México. Finalmente, se efec-
tia un pequeno resumen y algunas reflexiones finales.

1. LA BIFURCACION DE LAS TRAYECTORIAS
DE DESARROLLO ECONOMICO DE BRASIL Y MEXICO
EN LOS ANOS SETENTA Y OCHENTA

En un trabajo anterior (Soria, 1995) se ha delineado la entra-
da en crisis del patron de acumulacion por ISI de Brasil y M¢-
Xico, el cual mostraba similitudes pero tambi¢n diferencias
entre estos paises. Estas tltimas se manifiestan de manera im-
portante en el modo de regulacion de la economia; mientras
que México desarrollé un modo de regulacion de la relacion
salarial, fundado mas en el corporativismo sindical y empre-
sarial que en el clientelismo, en Brasil el corporativismo ha
sido menos fuerte que el clientelismo. En la regulacion mo-
netaria y fiscal-financiera la fuerza de las formas instituciona-
les politicas (véase Soria, 1997), en especial el “presidencialis-
mo mexicano” y la llamada “coalicién o familia revoluciona-
ria” (la forma organizativa que adquirio el bloque en el
poder), facilitaron una predominancia del monetarismo (so-
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bre todo en la etapa del desarrollo estabilizador, 1957-1969, y
a partir de la crisis de 1982 hasta la fecha), mientras que en
Brasil ha tenido mads peso el enfoque estructuralista para la
gestion monetaria (Marques-Pereira y Théret, 1995).

Los modos de regulacion estan vinculados de manera
profunda al tipo de Estado y sus acciones, por lo que para ex-
plicar la bifurcacién de las trayectorias economicas de Brasil
y México, Marques-Pereira y Théret (1995, p. 12) han pro-
puesto la siguiente hipotesis de trabajo:

De entrada, es en los rasgos dominantes y distintivos de la his-
toria de largo plazo del Estado y de su relacién con la sociedad
civil, donde reside la fuente de la diferenciacién de las trayecto-
rias econémicas de México y Brasil, las cuales se manifiestan,
desde el dia en que comenz6 a principios de los anos setenta,
una crisis del régimen de acumulacién excluyente de la 151-2
“bienes de consumo durables”, que pide respuestas politicas.

Brasil ha mostrado un voluntarismo estatal para promover
el desarrollo, que lo llevo a profundizar la 1SI “a marcha forza-
da”, tratando de extenderla a una tercera fase focalizada en la
produccion de bienes de capital y bienes intermedios. La tra-
yectoria del patron de acumulacion brasileno hasta los ochen-
ta se podria calificar como “industrializacion sustitutiva de im-
portaciones en su tercera fase” (I1SI-3) “desde dentro-con expor-
tacion” en una vertiente “desarrollista”. En cambio, México, a
pesar del gran peso que tenian sus empresas publicas, no ha
aplicado una verdadera programacion de su desarrollo indus-
trial de conjunto (Marques-Pereira y Théret, 1995). No obstan-
te, lo que consideramos como el rasgo distintivo del sistema po-
litico mexicano, su autoritarismo monopdlico, (que le ha im-
pedido resolver la crisis estructural), asi como la vecindad y
dependencia de los Estados Unidos, lo han encaminado a se-
guir, desde mediados de los ochenta, un patron de acumula-
cion “secundario-exportador” en una vertiente “neoliberal”.



298 VICTOR M, SORIA

1.1 La trayectoria del desarrollo economico brasileno
y su impacto en la seguridad social, 1974-1988.

Entre 1974 y 1979 el gobierno militar traté de realizar una
marcha forzada a la industrializacién, aprovechando el fi-
nanciamiento internacional facil después del shock petrolero
de 1973. Para ello se revitalizo el proceso de sustitucion de
importaciones de bienes de capital y de bienes bdsicos, se
promovio la exportacion de materias primas industriales (ce-
lulosa, fierro, acero y otros), se invirtié en industrias energé-
ticas (petroleo, hidroelectricidad y energia nuclear), asi co-
mo en comunicaciones. Hacia 1978, tanto la deuda externa
como la interna habian aumentado significativamente, por
lo que el servicio de la deuda alcanzaba 57% de las exporta-
ciones (Buflet, 1993).

El empuje desarrollista alimenté la inflacién y agudizo los
conflictos distributivos, lo cual se acompané de una genera-
lizacion progresiva de procedimientos de indexacion. A tra-
vés de la conversion de la deuda externa en interna se llego
a una hiperinflacion durable y a una “financiarizacion” de la
economia monetaria, lo cual desemboco en un costo social
para las clases mas desprotegidas y un beneficio para los ren-
tistas de la deuda interna y los acreedores extranjeros
(Marques-Pereira y Théret, 1995, p. 33).

La marcha forzada hacia la industrializacion pesada se vio
acompanada de un aumento creciente de la cobertura de la
seguridad social, asi como del aumento de sus beneficios. El
englobamiento de las organizaciones de la seguridad social en
un Ministerio de la Seguridad y Asistencia Social (MSAS) en
1974 fue una primera medida hacia la unificacién institucional
para contender con la demanda de servicios sociales. En esta
misma linea, el Plan de Pronta Accién (PPA), instituido en
1974, busca la organizacion y el alineamiento de diversas mo-
dalidades de la prictica médica vinculada con la seguridad so-
cial. Posteriormente, en 1975, se establecid el Sistema Nacional
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de Salud (SNS), el cual propuso articular el MSAS con el con-
junto de organismos que actuaban en el sector de la salud. Pa-
ra lograr una operacion efectiva en la concesion y continuidad
de los beneficios y prestaciones, costos de actividades y progra-
mas, gestion administrativa, financiera y patrimonial, en 1977
se estableci6 el Sistema Nacional de Seguridad y Asistencia So-
cial (SNSAS), el cual quedé bajo la jurisdiccion del MSAS. Todo
este proceso de unificacion-reorganizacion fue en parte posi-
ble por la accion del movimiento sanitarista, que comenzo en
esta época y que orillé a una serie de medidas que culminaron
con la reforma de 1988.!

A finales de los setenta el problema del servicio de la deu-
da empezo a catalizar las contradicciones del régimen de
acumulacion. Se incub6 una gran recesion entre finales de
1980 y ¢l segundo semestre de 1984. En 1985 hubo una ten-
dencia a la recuperacion, basada en el dinamismo de las ex-
portaciones, y en 1986 casi se llegoé a un auge economico, pe-
ro en 1987 y 1988 se presento otra retraccion, un nuevo pico
se desarrollo en 1989 y a partir de ahi se inicio una creciente
recesion. El periodo estuvo marcado por una gran inflacion,
con periodos cortos de estabilidad entre 1986 y 1990. La poli-
tica econdmica privilegio el ajuste externo y en este ultimo
ano se instrumento6 el Plan Cruzado. Después vinicron pla-
nes de ajuste heterodoxos: en 1987 se aplico el Plan Bresser
y en 1989 el Plan Verao; posteriormente, en 1990, el Plan Co-
llor vuelve a un ajuste sumamente recesivo.

! Este movimiento reunié a intelectuales, profesionales de la salud, or-
ganizaciones y asociaciones, y tuvo como referencia ética a la salud en tan-
to valor universal, lo que sélo podia ser concretado por medio de la refor-
mulacién del sisterna, para alcanzar la universalidad e igualdad (Vaitsman,
1990, p. 199). Organizaciones como el Centro Brasileno de Estudios de Sa-
lud (Cebes), creado en 1976, y la revista de éste, Salud a Debate, asi como
la Asociacién Brasilena de Salud Colectiva (Abrasco), fundada en 1979,
contribuyeron al proceso de divulgacion, discusion y politizacion del mo-
vimiento sanitario (Mendonca y Fleury, 1990, p. 284).
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De acuerdo con Marques-Pereiray Théret (1995, pp. 33-34),
el privilegio que se hizo del ajuste externo llevo a capturar los
recursos en divisas extranjeras para asegurar el servicio de la
deuda externa, lo que a su vez obligo al tesoro publico a recu-
perarlas. El ajuste externo empujo los precios a través de una
inflacion casi general de la economia, la cual se vio reforzada
por la inflacién importada y el alza del margen de ganancias
de las empresas, asi como por el alza de la tasa de interés real
para evitar la fuga de capitales. Esta dinamica se mezcla con
un crecimiento endégeno del endeudamiento interno puabli-
co financiado por una carga inflacionaria sobre las capas mas
pobres y los ingresos no protegidos de la inflacion.

La contradiccion entre las finanzas y la produccién, apun-
tan Marques-Pereira y Théret (1995, pp. 35-36) fue congelada
por diversos procedimientos de indexacion de los ingresos del
capital y convertida en una oposicion mas amplia entre finan-
zas y sociedad civil, entre “financiarizacion” y cohesion social.
Esto llevo, finalmente, a la oposicion, la cual tom6 la forma po-
litica de un movimiento de democratizacion por la igualdad
de los derechos. La consolidacion del movimiento sindical pu-
so coto, al menos ideoldgicamente, a la dominacién corpora-
tivista de los asalariados, ademas de que la marginalidad urba-
na devino el terreno de nuevos actores sociales portadores de
reivindicaciones en los campos de la proteccion social. La di-
mension regionalista que adquirieron las alianzas politicas
condujo a una descentralizacion que hizo al poder federal pri-
sionero de los poderes locales y regionales, tanto en el plano
electoral como en el de las finanzas ptblicas.

En el ambito de la proteccion social se establecio un inten-
so debate acerca del modelo de privilegio del sector privado
medico-hospitalario, del creciente déficit en el gasto social y la
desviacion de fondos de la seguridad social para apuntalar a las
empresas publicas y la infraestructura, el costo excesivo del ma-
nejo de fondos por los bancos, asi como los multiples proble-
mas generados por la gestion burocrdtica de la prevision social.
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Todo esto llevo a una discusion de larga duracion entre las au-
toridades de las instituciones de proteccion social, el sector pri-
vado y el movimiento sanitarista, paralelo a los movimientos
sindical y popular-urbano, lo cual culminé con las reformas in-
corporadas en la nueva Constitucion de 1988. Se avanzo de un
modelo calificado de “meritocratico-particularista” hacia un mo-
delo “institucional-redistributivo” (Vianna, 1992, p. 175). Se am-
pliaron los derechos sociales, la universalizacion del acceso y la
expansion de la cobertura; se distendié el vinculo contributivo
como principio estructurante del sistema, y la concepcion de la
seguridad social culminé con un modo mas universal de pro-
teccion, con la definicion de beneficios sociales minimos, asi
como con un mayor compromiso del Estado y de la sociedad
en el financiamiento del sistema (Draibe, 1992, p. 62-63).

La asistencia social en la nueva Constitucion tuvo también
un gran avance, ya que se previo como un derecho de la po-
blacion, independientemente de las contribuciones previas
de cualquier naturaleza, y las medidas de asistencia se conci-
bieron como un ingreso minimo. Asi se previo la proteccion
a la familia, a ]a maternidad, a la infancia, a la adolescencia y a
la vejez; también el amparo de los ninos carentes, la promo-
cion a la integracion al mercado de trabajo, la rehabilitacion
de los deficientes y la integracion a la comunidad. Se garanti-
z6 un beneficio de un salario minimo a las personas en edad
avanzada que no dispusieran de medios, y también a quienes
tuvieran deficiencias de salud graves (Soria, 1995, p. 46).

1.2 Mexico. La ruptura de la regulacion burocratico-corporativa
con la crisis de 1982 y el cambio de trayectoria de desarrollo
a partir de 1983

La primera explosion de la crisis estructural mexicana en
1976-1977, inicio la fase terminal del régimen de acumula-
cion por IS, asi como de la regulacion burocratico-corpora-
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tiva (un tratamiento detallado en Soria, 1997). Para salir de
la crisis, en 1977 el gobierno concibi6 a la explotacién petro-
lera como un recurso nuevo para “administrar la crisis” y co-
mo “una oportunidad para imprimir transformaciones pro-
fundas en la sociedad”, pero a pesar de los importantes in-
gresos proporcionados por el auge petrolero, persistieron
los desequilibrios estructurales que venian desde la crisis de
1976-1977. Se profundizo la crisis agropecuaria tanto que el
pais tuvo que importar 8.8 millones de toneladas de granos
en 1981; se desarrollé una polarizacion entre los bienes de
consumo duradero que en 1978-1979 crecieron a tasas tres ve-
ces mas grandes que los de consumo no duradero; la politi-
ca de liberacion de importaciones impulsada por el Fondo
Monetario Internacional (FMI) aumenté un 30% las importa-
ciones entre 1977 y 1980; la deuda externa vinculada a la ex-
pansion petrolera, a la inversion publica y a la transferencia
de recursos al sector privado crecié extraordinariamente,
tanto que su servicio absorbi6 el 38.4% del total de divisas,
micntras que el déficit externo de la industria absorbio el
resto (Soria, 1997, p. 87).

Durante los primeros anos de la recuperacion econémica
se aplico una politica de corte monetarista, aflojandose en
1979 y 1980, para volver con fuerza a la restriccion en 1981 en
vista del desplome de los precios internacionales del petré-
leo, lo cual desemboco en un recorte presupuestal del 4%.
Las elevadas tasas de interés no tan sélo fueron inefectivas
para promover la captacion bancaria en pesos, ya que la do-
larizacion interna siguié aumentando, sino que también pre-
sionaron los costos financieros de las empresas y el alza de
los precios (ibid.).

La hegemonia del dolar sobre el peso se torné aplastante
y la falta de confianza en el peso empujé hacia una crecien-
te fuga de capitales. La devaluacion del 17 de febrero de 1982
detono la crisis general, procediendo el gobierno a un dras-
tico ajuste presupuestal; sin embargo, la especulacion y la fu-
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ga de capitales continuaron, situacion que se vio agravada
durante la campana electoral para la presidencia de la Repu-
blica. La crisis siguio profundizandose por lo que el primero
de septiembre de 1982 se decret6 la nacionalizacion de la
banca, asi como el control generalizado de cambios (Soria,
1997, p. 87)

La administracion de Miguel de la Madrid, que lleg6 al po-
der en lo mas dlgido de la crisis en 1982, fue presionada por
los grandes empresarios mexicanos, los banqueros expropia-
dos y el FMI, hacia una politica de austeridad econémica. A su
vez, los acreedores externos y el gobierno estadounidense
presionaron para que México no se declarara en moratoria
voluntaria y siguiera pagando el servicio de la deuda. En este
contexto, la debilidad politica y econémica del gobierno me-
xicano y su proclividad al neoliberalismo, lo llevaron a iniciar
el cambio del patron de acumulacion y de los términos de la
distribucion del ingreso entre el trabajo y el capital,? median-
te lo que se llamé en esa época el “cambio estructural™.? Este
altimo estuvo precedido de un drastico “Programa Inmedia-
to de Reordenacion Econémica” por medio, principalmente,
de recortes presupuestales del gasto publico que disminuye-
ron el gasto en desarrollo social y, sobre todo, desembocaron

2 En sintesis, la hipétesis que manejamos aqui es que el cambio del ré-
gimen de acumulacién, aunque surgié principalmente de las contradiccio-
nes del crecimiento por medio de la 181, también estuvo influido por la re-
lacién internacional en la que Estados Unidos desempena una funcién re-
levante, asi como por la crisis de regulacion politica en la que entré la
formacién social mexicana desde el régimen de Luis Echeverria.

3 La transformacién estructural se basé principalmente en: a) la aper-
tura comercial; b) la biisqueda de la inversion extranjera; ¢) la promocién
de las exportaciones; d) la reprivatizacion parcial de la banca nacionaliza-
da y la creacion de una banca privada paralela que sirvié para captar el
ahorro interno para el servicio de la deuda externa, asi como la reprivati-
zacion de las empresas priblicas; e) el realineamiento de la estructura de
precios relativos, y f) una estricta politica fiscal y monetaria de corte orto-
doxo, mas alld de las recomendaciones del FMI.
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en un sobreajuste a la baja de la inversion publica de alrede-
dor de 50% y de los salarios reales de alrededor del 30% se-
gan cdlculos oficiales (Cordova, 1991, p. 32).

La crisis estructural del modo de regulacion burocratico-
corporativo y del patron de acumulacion por 18I desemboco
en la cmergencia de un patrén de acumulacién de creci-
miento hacia fuera (secundario-exportador), haciendo ex-
plicito el viraje en las formas institucionales (FI) que soste-
nian el modo de regulacion. Las FI politicas fueron las prime-
ras en entrar en crisis; la debilidad de la institucion
presidencial ayuda a explicar la emergencia del patrén de
acumulacion “secundario-exportador” en su vertiente neoli-
beral. La coalicién revolucionaria (el bloque en el poder) co-
mienza a perder su capacidad de coordinacion y de manejo
del partido de Estado con la ruptura entre los empresarios y
el gobierno en los anos setenta y en 1982 se fractura con el
abierto enfrentamiento entre la capula empresarlal a raiz de
la nacionalizacion de la banca.

El ajuste externo de la economia mexicana, como apuntan
Marques-Pereira y Théret (1995) se hizo sobre la base de un
ajuste interno, propiciado por la mayor fuerza del Estado me-
xicano, en comparacion con el brasileiio. Esta reaccion al
shock externo en los anos ochenta muestra que el corporativis-
mo y el monetarismo han sido las dos formas estructurales que
constituyen el principio de la dominacion de la clase trabaja-
dora por la clase dirigente, atn si el populismo de Echeverria
y de Lopez Portillo pudiera hacer creer lo contrario (#bid.).

En el sexenio de Miguel de la Madrid (1982-1988) el gasto
en salud y seguridad social se redujo drasticamente en cerca
de 40%, mientras que la baja en el nivel de legitimacion del
récgimen desembocé en una vigorosa campana de aumento
de la cobertura poblacional del sector salud. Para tratar de
lograrlo se estableci6 el Sistema Nacional de Salud (SNs),
que seria el gran racionalizador, con el objetivo implicito de
aumentar la cobertura y mejorar los servicios. También se
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modificé el articulo IV constitucional, para incluir el dere-
cho a la salud de todos los ciudadanos, y se expidio la Ley Ge-
neral de Salud que otorgaba a la Secretaria de Salud (SsA) el
papel normativo de todo el sector. No obstante, la heteroge-
neidad estructural del sistema ha sido un obstaculo infran-
queable para la integracion del SNS, en vista del mayor poder
econdémico, politico y organizacional de las instituciones de
seguridad social, en comparacién con la $SA y demads organis-
mos asistenciales. Para promover los objetivos del sector sa-
lud, la SSA puso en marcha varias estrategias, entre las que so-
bresalen la descentralizacion de los servicios de salud y la
modernizacion administrativa (Soria, 1995, p. 52).

La descentralizacion de los servicios de salud a la pobla-
cion abierta constituy6 una tentativa para incrementar la co-
bertura de los servicios , y un medio para facilitar la privati-
zacion del sector. Se transfirieron los servicios de atencion de
salud que la federacion tenia en 14 de las 32 entidades a los
gobiernos estatales, y se presiono a estos para aumentar el
presupuesto. Ademas de que el proceso quedo truncado por
la rivalidad politica entre la SSA y el IMSS, la federacion ha
conservado la normatividad y el control de las finanzas y del
personal, por lo que se trata mas de una desconcentracion
que de una verdadera descentralizacion. También se toma-
ron ciertas decisiones descentralizadoras que propiciaron la
expansion de los servicios médicos privados sobre la base de
la infraestructura publica (Soria, 1995, p. 52).

La modernizacion administrativa propicio la prolifera-
cion de coordinaciones, comisiones y comités, cuyo resulta-
do fue la reestructuracion de la cipula administrativa, la
concentracion de poder en el Secretario de Salud y la crea-
cion de una barrera burocrdtica entre la base y la cuspide.
Ademas, la racionalizacion de los servicios de salud, colma-
dos por el incremento de cobertura, sin el aumento paralelo
de recursos humanos, materiales y financieros, ha sido inca-
paz de mejorar la efectividad de los mismos (ibid.).
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2. INTEGRACION REGIONAL Y PROTECCION SOCIAL
EN BRASIL Y MEXICO

El Mercosur tuvo como antecedente los acuerdos de comer-
cio compensado entre Argentina y Brasil negociados entre
1986 y 1989. A partir de 1990 ingresa en una segunda etapa
que sobrepasa el esquema de intercambios compensados pa-
ra entrar en otra de liberalizacion comercial mas fuerte. En
1991 Paraguay y Uruguay son admitidos como nuevos socios
y se firma el Tratado de Asuncién para establecer un “merca-
do comun” entre los cuatro paises, el cual entraria en vigor
a finales de 1994. En diciembre de 1994 el Protocolo de Ou-
ro Preto da nacimiento a la etapa de unién aduanera, la cual
entré en vigor a partir de enero de 1995. Desde la firma y pos-
terior ratificacion de los Parlamentos del Tratado, el
Mercosur toma una dindmica distinta: por un lado se amplia
la participacion de estados al sumarse los dos nuevos miem-
bros, y por otro lado, se establece un nuevo mecanismo de li-
beralizacion generalizada del comercio entre los socios. Los
instrumentos utilizados fucron la ampliacién automatica de
las preferencias arancelarias por periodos de seis meses (has-
ta alcanzar a finales de 1994 tarifas cero) y la prevision de
Acuerdos Sectoriales de complementacion industrial para
negociar condiciones especificas (Cedro, 1996, p. 12).

El Mercosur se ha fijado horizontes mas amplios que el
TLCAN, ya que ademas del libre comercio de bienes y servi-
cios, prevé la libre circulacion de los factores de produccion,
el establecimiento de una tarifa externa comin, la coordina-
cion de politicas en foros tanto regionales como internacio-
nales, la coordinacion de politicas macroeconomicas y secto-
riales en las areas de comercio exterior, agricultura, indus-
tria, en el tipo de cambio, y en las politicas fiscal, monetaria
y de capitales; en servicios, aduanas, transporte, comunica-
ciones y otras dreas necesarias (Articulo 1 del Tratado).

El establecimiento del TLCAN ha tenido como anteceden-
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te las relaciones econémicas y politicas que histéricamente
han desarrollado como vecinos México y Estados Unidos. En-
tre los factores mas relevantes que contextualizan dichas rela-
ciones se tienen: a) el desarrollo de un sistema productivo
que ha alimentado la integracion silenciosa de los dos paises
en el largo plazo; b) el “ciclo productivo historico de los Esta-
dos Unidos que reflejo la pérdida de empleo y competitividad
de este pais y la necesidad de mitigarlo mediante un acuerdo de
libre comercio; c) la preservacion de la seguridad nacional
de los Estados Unidos y su interés por el aumento de la demo-
cracia en México, América Latina y el mundo para facilitar un
ambiente pacifico, y €) la explosion demogrifica mexicana
que ha desembocado en una gran emigracion hacia el pais ve-
cino la cual se considera negativa por éste.

Sin embargo, los antecedentes mas inmediatos del TLCAN
desde el lado mexicano, fueron el cambio estructural de la
economia hacia la exportacion iniciado en 1983, la entrada
al GATT en 1986, seguida de la apertura comercial unilateral
y el rdpido desmantelamiento de la estructura proteccionis-
ta, lo cual desemboco en la desaparicion de miles de empre-
sas pequenas y medianas, un masivo desempleo y el incre-
mento significativo de la pobreza. La liberalizacion comer-
cial unilateral dejo al gobierno mexicano con una débil
posicion para negociar el Tratado, en vista de que para 1990
el arancel promedio habia bajado a cerca del 13%.

2.1 La influencia de los esquemas de integracion
sobre la proteccion social

Aunquec es dificil en el corto y mediano plazos encontrar una
conexion directa acerca de la influencia de los esquemas de
integracion de Brasil y de México sobre los sistemas de pro-
teccion social en términos del articulado de los acuerdos, se
pueden identificar algunos puntos de conexién indirecta,
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que en el caso de México podrian afectar mas su sistema de
bienestar que en el caso de Brasil.

A pesar de que el TLCAN contiene en su articulado muy
poco acerca de la proteccion social (PS), se puede argu-
mentar que hay varios factores que han influenciado o que
podrian influenciar la senda de la PS. De acuerdo con Bois-
menu (1995, pp. 88-89), hay cuatro factores importantes: a) la
seccion sobre servicios acepta el libre comercio en la adminis-
tracion de los servicios sociales y de salud, algunas de cuyas
prestaciones son subcontratadas a instituciones privadas, las
cuales se vuelven objeto de una comercializacion transfronteri-
za; b) la imprecision en el concepto de subsidio podria dar lu-
gar a que ciertas medidas sociales fueran interpretadas como
ventajas discriminatorias; ) en el caso de los monopolios publi-
cos, aunque se pueden establecer previa consulta con los otros
miembros del Tratado, las restricciones fijadas son tales que di-
cha creacion resulta dificil e incluso improbable, lo cual podria
llevar a un retiro del Estado en la prestacion de servicios socia-
les; y por ultimo, d) los paises tienen obligacion de liberar los
mercados publicos, cuando menos en el nivel federal, y se su-
pone que se ampliara a las instancias estatales y municipales, lo
cual implica que el modelo estadounidense de proteccién so-
cial ejerza una presion sobre los modelos de México y Canada.

También la afectacion de la PS tiene otros angulos, tales
como la industria farmacéutica, los equipos biomédicos y la
investigacion y desarrollo de procesos y productos (1 'y D).
Aun cuando la industria farmacéutica muestra uno de los in-
dices de transnacionalizacion mas altos, la apertura comer-
cial podria diezmar a los pocos fabricantes nacionales de far-
macos y de equipos médicos.

La influencia del Mercosur sobre las instituciones de PS tie-
ne un mayor potencial, en términos de la posicion mas abier-
ta de los gobiernos y la participacion de la Coordinadora de
Centrales Sindicales del Cono Sur, asi como la existencia del
Foro Consultivo Econémico y Social en cuyo seno se han he-
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cho propuestas para que la integracion regional no socave los
sistemas de PS. Se han entablado negociaciones dentro de los
Subgrupos de Trabajo 7 y 10 con el objeto de establecer nor-
mas que protejan a los trabajadores migrantes, como ha suce-
dido en el caso de industria de la construccion.* También se
ha logrado un acuerdo entre los cuatro paises miembros sobre
la educacion. El nivel de concertacion entre los paises miem-
bros (mds elevado que en el TLCAN) y la armonizacion de po-
liticas macroeconomicas podria llevar a una negociacion mas
positiva en relacion a los puntos que menciona Boismenu que
pueden incidir en los sistemas de PS.

Uno de los logros de los movimientos sindicales es que des-
de 1991 se han negociado Acuerdos Sectoriales dentro del
Mercosur, los cuales pueden ser propuestos por los sectores
productivos de los Estados-Partes. En la practica, la negocia-
cion de estos acuerdos ha venido teniendo un caracter tripar-
tita, bajo la responsabilidad del Subgrupo de Trabajo 7 (Poli-
tica Industrial). Aun cuando la atencioén se ha concentrado en
temas de politica comercial, en el caso del sector textil la agen-
da de debates se amplié a la relacion entre el comercio y los
derechos laborales. Asi, en julio de 1997 el sector privado reco-
mendo la inclusion de una cliausula de caracter social que am-

‘Dentro del Subgrupo de Trabajo 10 se ha ventilado desde 1991 la pro-
puesta sindical de una Carta Social, inspirada en la Carta de los Derechos
Fundamentales de la Union Europea. En vista de la oposicién del gobierno
brasilenio a establecer sanciones en caso de violacion de la Carta Social, fue
hasta 1997 que se acepté un “Protocolo Sociolaboral del Mercosur”, cuya
aplicacion y seguimiento se propone sea competencia de un érgano tripar-
tita, el cual tendrd una instancia de funcionamiento nacional y otra regio-
nal, propuesta que se asemeja al funcionamiento del Acuerdo de Coopera-
cion Laboral de América del Norte (ACLAN) (Von Bilow, 1998, p. 17). Sin
embargo, el Protocolo Sociolaboral constituye un documento cercano a una
Carta Social, lo cual lo diferencia del ACLAN, el cual no menciona para nada
la justicia social, puesto que no se trata de un acuerdo para la defensa de los
trabajadores, sino simplemente de inhibir la competencia desleal derivada
del incumplimiento de normas laborales (De Buen, 1999, p. 10-11).
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pare esos derechos (humanos, del trabajo y sindicales) en el
ambito del Mercosur” (Von Biilow, 1998, p. 19).

A diferencia de las centrales sindicales de los paises del
Mercosur, las que constituyeron una Coordinadora de Cen-
trales Sindicales, que presenté un frente comun luchando
por obtener un espacio de participacion dentro de las institu-
ciones del mercado coman, las centrales obreras de Canada,
Estados Unidos y México no se propusieron lograr un con-
senso, ni ganaron un espacio institucional dentro del TLCAN.

En vista de la falta de unidad de las grandes centrales obre-
ras en los paises del TLCAN, fucron mads bien movimientos de la
sociedad civil, organizados en redes sociales, o que promovie-
ron iniciativas trinacionales para tratar de que dicho tratado in-
corporase una dimension social. En Canada el Movimiento Po-
pular Solidario de Quebec, que cubrié a mas de cien organiza-
ciones sociales en la denuncia del TLCAN, con la participacion
conjunta del Congreso Canadiense del Trabajo y la Confedera-
cion de Sindicatos Nacionales de Canada, asi como Didlogo 86,
presentaron alternativas con cardcter social para modificar el
acuerdo. En México la Red Mexicana frente el Area de Libre
Comercio (RMALC), y en Estados Unidos la Alianza por un Co-
mercio Responsable, participaron en el proceso de promocién
de una oposicion regional al caracter excluyente del TLCAN.

En Estados Unidos tanto las organizaciones civiles como
sindicales, en especial la AFL-C10 presionaron al gobierno pa-
ra que se incorporasen reglas que evitaran una competencia
desleal en razon del bajo nivel de salarios en México y la au-
sencia de medidas para preservar el medio ambiente. En vis-
ta de que la ratificacion del TLCAN en el Congreso de Estados
Unidos peligraba, el presidente Clinton, en octubre de 1992,
impulsé la negociacion de acuerdos paralelos vinculados a
las relaciones laborales® y el medio ambiente, la cual se reali-

% El Acuerdo de Cooperacién Laboral de América del Norte (ACLAN)
excluye explicitamente la cobertura de los derechos basicos de los trabaja-
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zo entre febrero y agosto de 1993. No obstante, dichos acuer-
dos no llenaron las expectativas en cuanto a establecer una
meta de mejoramiento de las relaciones laborales de los tra-
bajadores mexicanos y la observancia de las normas ambien-
tales, por lo que México continua recibiendo un “dumpingso-
cial” significativo.

Mucho se discuti6é sobre la necesidad de que el TLCAN in-
corporase una carta social, la cual contendria un conjunto
de principios y normas que coadyuvaran a la regulacion de
las condiciones laborales, sobre todo en lo que atane a las
condiciones y seguridad en el trabajo, la atencion a la salud
y las prestaciones a los trabajadores.® Sin embargo, el tratado
no la incorporo, en vista de que se impuso la opinion de las
grandes empresas, la cual, en los hechos, se manifiesta en la
estrategia de alta productividad y bajos salarios. Sin embargo,
de acuerdo con Boismenu (1995, p. 111) la posibilidad de una
carta social podria imponerse en el futuro, en vista de que
“los movimientos sindicales, populares y ecologistas favora-
bles a esta podrian generar, en un futuro cercano, una situa-
cion que fuera dificil de ignorar”.

dores, ya que las normas a que debera sujetarse cada gobierno estardn en
funcién de los estindares laborales de las leyes nacionales. Tampoco pre-
viene la reduccion de los estindares por un gobierno a través de una en-
mienda legislativa o reglamentaria (Robinson, 1996, p. 186).

6 Las propuestas se basan en parte en la Carta Social Europea. Para el
caso del drea norteamericana deberia contener el derecho de los trabaja-
dores a: una remuneracién justa; mejoras en las condiciones de vida y de
trabajo; escoger libremente a sus representantes laborales ante la empre-
sa; la capacitacion en el trabajo; trato igual a mujeres y hombres en aspec-
tos del empleo; la informacién, consulta y participacion en la toma de de-
cisiones criticas en cuanto a su situacion laboral; la proteccién de la salud
y la seguridad en su lugar de trabajo; trato apropiado a la incapacidad fi-
sica; igual oportunidad de empleo para los trabajadores de todos los gru-
pos nacionales y raciales (Adams y Turner, 1996, pp. 149-150).
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3. REFORMAS RECIENTES EN LOS SISTEMAS
DE PROTECCION SOCIAL DE BRASIL Y MEXICO

3.1 Las reformas del sistema de proteccion social brasileno
en los noventa

Un hito importante en la reforma del sistema de PS brasile-
no fue alcanzado con la nueva Constitucion de 1988, la cual
se llevo a cabo en el mismo periodo de negociaciones entre
Brasil y Argentina para establecer el Mercosur. La reforma se
orientd hacia la universalizacion de la seguridad social y la
conformacion de un piso minimo de beneficios sociales
(Draibe, 1992, p. 62-63). La asistencia social en la nueva Cons-
titucion tuvo también un gran avance, ya que se previé como
un derecho de la poblacién que las medidas de asistencia se
concibieran como un ingreso minimo.

Varios anos después de la reforma de la proteccién social
de 1988, sus resultados han sido mucho menores de los que se
esperaban. Melo (1993, p. 154) explica el fracaso del alcance
de la reforma de la politica social en 1988 y de su implanta-
cion por el efecto combinado de varios factores. La reforma
de la politica social estuvo asociada al timing de la convocato-
ria de la asamblea constituyente, al patrén de reclutamiento
de los cuadros técnicos, a la crisis fiscal, al efecto combinado
de la accion de clientelas de beneficiarios y presiones univer-
salistas, asi como a la fuerza del corporativismo sectorial.

Por otra parte las formas institucionales vinculadas a los
privilegios de diferentes grupos tuvieron la fuerza suficiente
para obstaculizar la puesta en practica de las reformas. Sobre
todo las instituciones de la seguridad social muestran palpa-
blemente la dificultad de llevar a cabo los cambios delinea-
dos en 1988. Subsisten toda una serie de flagrantes desigual-
dades y privilegios, por ejemplo, en ciertos tipos de jubila-
cion (los relativos al tiempo de servicio), algunos regimenes
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(los de empleados gubernamentales), o algunas categorias
de trabajadores (miembros del poder judicial y profesores
universitarios). Estos privilegios impiden la aplicacion uni-
versal de servicios y prestaciones que puedan igualar hacia
arriba a los segmentos mas desfavorecidos (Draibe, 1997, pp.
118-119). Por ejemplo, esto ha impedido que el sector de
atencion a la salud tenga los fondos suficientes, ya que desde
1993 se integro la medicina de la seguridad social al ministe-
rio de Salud.

3.2 La contrareforma conservadora
y la recuperacion de la politica social en Brasil

Se puede afirmar que entre 1989 y 1992 se establecio una
“contrareforma conservadora”, cuya gestacion se desarrolla
entre 1988 y 1990 con la caida del gasto en desarrollo social y
la terca oposicion del poder ejecutivo a la implementacion
de las reformas constitucionales. La contrareforma se forta-
lece entre 1990 y 1992 durante el gobierno de Collor de Me-
llo, a través de una politica que favorecio el clientelismo en
los programas federales de proteccion social, que fomenté la
fragmentacion institucional en vista de la proliferacion de
programas y que desemboco en una significativa desorgani-
zacion de las politicas publicas (Cohn, 1999, p. 2).

Entre 1990 y 1993 el Congreso complemento los princi-
pios de la Constitucion de 1988, en particular lo concernien-
te a la seguridad social y los sistemas unificados de salud
(sus), y en diciembre de 1994 promulgo la Ley organica de
la Asistencia Social. No obstante, por el lado del poder eje-
cutivo, la politica social se estancé en los hechos. Muchos
fueron los programas anunciados desde principios de la ad-
ministracion de Collor de Mello: el .Plan de Alfabetizacion,
el Proyecto Ninos, el Plan de Habitacion-Accion Inmediata,
el Plan Quinquenal de Salud, el Programa de Educacion
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1991-1995, y el Proyecto Mi Gente, entre otros. Véase el cua-
dro 1. El problema fue que no se les doté de recursos y de
medidas concretas para su ejecucién, ademds de que no
tuvieron relacion entre si, ni con la politica economica mas
general.

A diferencia del discurso, en los hechos el gobierno de
Collor de Mello aplicé6 medidas de reduccion del gasto en
desarrollo social, justificandose en razéon del programa de
ajuste cconomico y por las restricciones fiscales. El presu-
puesto de la seguridad social bajé 15.9%, mientras que el de
las otras dreas sociales decliné 34.7%; asi, el presupuesto to-
tal bajo un 25.35%. Ademas, se recentralizaron las decisiones
de politica social, negociando directamente con los munici-
pios, imprimiéndole un estilo clientelista y patrimonialista a
la gestion de la politica social. Todavia mads, hubo un deterio-
ro de la red de servicios sociales en vista de la desastrosa re-
forma administrativa y los recortes presupuestales de tipo
neoliberal, tales como la eliminacion de los subsidios alimen-
tarios” (Draibe, 1997, pp. 121-122). Todo esto dio lugar a una
situacion paradojica, ya que por un lado se legislaron gene-
rosas reformas del sistema de PS, pero Brasil experiment6 el
mas serio estancamiento de su historia, tanto en sus progra-
mas como en la red de prestacién de servicios sociales, que
afectaron sobre todo a los segmentos mas pobres (ibid.).

Es a partir del gobierno de Itamar Franco que se realiza
un esfuerzo importante por lograr una recuperacion de los
programas de PS. Por una parte se retoma el espiritu de las
reformas constitucionales de 1988 y, por otra, se asignan ma-
yores fondos para recuperar el gasto en PS (Cohn, 1999, p. 2).
En el primer ano del gobierno de Franco, el presupuesto

7 En el caso de la proteccién social mexicana, desde 1983 con la adminis-
tracion neoliberal de Miguel de la Madrid, se eliminaron gran parte de los sub-
sidios alimentarios. También se instrumentaron una reforma administrativa y
una descentralizacién que no cumplieron con los objetivos que se les fijaron.
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global aumento 24.4%, casi recuperando el nivel de 1989, y
aunque bajé un 3.2% en 1994, para 1996 habia ganado un
10% comparado con 1993.

Al arribar al poder Fernando H. Cardoso en 1995, su pro-
grama de gobierno se fijo dos lineas de accion, por una par-
te la reforma del poder judicial y del sistema politico para
tratar de consolidar la democracia y, por otra, la reestructu-
racion del sistema de PS con el objeto de disminuir significa-
tivamente la desigualdad y la pobreza. Esta problematica in-
terna se ha visto confrontada con la liberalizacion economi-
ca y con los ajustes econémicos que inhiben en cierto grado
la actividad productiva y promueven la desigualdad econé-
mica y social, por lo que esto afecta la credibilidad guberna-
mental frente a la clase trabajadora.

La politica de Ps en el gobierno de Cardoso, se defini6 al-
rededor de tres ejes principales: 1) proveer servicios basicos
de cardcter universal, que incluyen programas de seguridad
social, atencion de la salud, educacion, bienestar, vivienda y
sanidad; 2) trabajo, empleo y programas de ingreso, centra-
dos en la generacion de nuevas oportunidades de trabajo y la
reduccion de la discriminacion social que atun prevalece en
el mercado de trabajo; 3) programas prioritarios dirigidos a
la eliminacion de la pobreza, algunos de los cuales se ubican
dentro de los programas universales y otros como parte del
programa de Comunidad Solidaria (Draibe, 1997, p. 124).

El énfasis en politicas sociales de caracter universal impli-
ca el compromiso del gobierno para asignar recursos sobre
una base de cobertura general en lugar de solo financiar pro-
gramas de compensacion y de emergencia. Se propone la
universalizacion de los servicios basicos, conjuntamente con
su reestructuracion para el logro de mayor eficiencia y cali-
dad. Al mismo tiempo se reafirma el objetivo de descentrali-
zacion, asi como la promocion de la participacion y la asocia-
cion con sectores empresariales y con las ONG. En México, si
bien se ha enfatizado la descentralizacion de los servicios so-
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ciales y la participacion, no hay conciencia acerca de la nece-
sidad de asociarse con empresas y las ONG.

La promocion de la creacion de empleo en Brasil se ha
buscado mediante la financiacion de las micro y pequenas
empresas, la inversion en infraestructura urbana, la desregu-
lacion de las relaciones laborales y la modernizacion de la in-
termediacion de la fuerza de trabajo. También se han esta-
blecido programas para la capacitacion y mejoramiento de
las habilidades de la fuerza de trabajo e incentivos a las em-
presas con tal fin, asi como el reforzamiento del seguro de
desemplco y las prestaciones a trabajadores rurales y retira-
dos* (Draibe, 1997, p. 125).

Los programas prioritarios constituyen un grupo de 33
programas, que sobresalen entre los que persiguen politicas
universales, y que son distintos del sistema pragmatico de
Comunidad Solidaria. Se prioriza a los programas con ma-
yor impacto redistributivo dirigidos a los grupos mas despro-
tegidos. Contribuyen con estos programas la educacion basi-
ca, los Sistemas Unicos de Salud (SUS), la educacién técnica
y el programa de reduccion de mortalidad infantil, asi como
otros programas dirigidos a las familias rurales? Véase el
cuadro 1.

El programa de Comunidad Solidaria introdujo varias de

# Si bien los programas de capacitacién de los trabajadores apoyados por
el gobierno existen desde mediados de los setenta, los empresarios quieren
quitarse la tutela estatal al respecto. En cuanto a la garantia de la proteccion
de los trabajadores, en México no existe el seguro de desempleo.

? En México en el gobierno de Carlos Salinas se dio gran prioridad y pu-
blicidad al Programa Nacional de Solidaridad (Pronasol), el cual tuvo pe-
quenos logros en cuanto a mejorar infraestructura local y complementar la
alimentacion de los grupos pobres. También tratd de integrar los prograimas
de educacion, salud, abasto alimentario y de promocion agricola a la estruc-
tura del Pronasol. Sin embargo, fracaso al final de cuentas, tanto por su pre-
supuesto insuficiente, como por su utilizacién clientelista-electoral a favor
del partido de Estado, pero especialmente por la politica de austeridad eco-
noémica que siguié produciendo cada vez mayor empobrecimiento.
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CUADRO 1. BRASIL: Programas sociales federales en los anos noventa.

Sector

Programa y grupo al que va dirigido

Alimentacion y nutricién

PNAE: Desayunos escolares

LECHE: Ninos desnutridos
PRODEA: Canasta alimenticia basica
PAT: Nutricion de los trabajadores

Asistencia social y
proteccion de nifios
y adolescentes

Guarderia: Cuidado de ninos hasta de 6 anos
Apoyo Escolar: Grupos de 7 a 14 anos

Apoyo Deportivo: Desarrollo deportivo y social
Eliminacién del Trabajo Infantil: Becas escolares

Atencion de la salud

Agentes Comunitarios de Salud: Combate a la morta-
lidad infantil

PAB: Piso de asistencia basica para la salud
Programa de Salud de la Mujer: Mujeres en general

Apoyo educacional

Canasta Escolar de Salud: Estudiantes y municipios
Canasta Material Escolar: Estudiantes y municipios
Transportacion Escolar: Estudiantes en dreas rurales
Educacion a Distancia: Estudiantes en dreas rurales
Libros Didacticos: Educacion basica

Valorizacion Profesores: Educacion bisica
Ensefnanza Profesional: Capacitacién profesional
Programa Nacional de Informitica: Educacion basica
Alfabetizacion Solidaria: Poblacion analfabeta

Beneficios monetarios

Ingreso Personas de Edad: Personas de la 3" edad
Ingreso para Inhabilitados: Personas inhabilitadas

Desarrollo urbano

Habitacion-Brasil: Familias hasta 3 salarios minimos
Servicios de Sanitacion: Municipalidades necesitadas

Combate a la pobreza

Apoyo a la Comunidad: Cubre 1 111 municipalidades

Creacion de empleo
urbano y rural

PROGER-Urbano: Créditos MPE para 195 000 puestos
PROGER-Rural: Créditos MPA para 264 000 puestos
PRONAF: Agricultura familiar (1 100 000 trabajadores)
PLANFOR: Programa de calificacién profesional
PROEMPREGOQO: Infraestructura para crear empleo
Asentamiento de Trabajadores Rurales: Areas rurales

Derechos Humanos

Programa Nacional de Derechos Humanos
Programa de Derechos de la Mujer

Fuente: Amelia Cohn (1999, p. 3-4)
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las recomendaciones del Banco Mundial, las cuales también
se aplicaron en México y en varios paises latinoamericanos
donde cundieron los programas de solidaridad desde finales
de los ochenta. Entre estas se encuentra la de proyectos en
que participa tanto la comunidad local y que posteriormen-
te son administrados y controlados por esta. La jerarquiza-
cion de prioridades dentro de una region de acuerdo con la
incidencia de la pobreza constituye otro de los mecanismos
de asignacion. También dicho programa federal se articula
con los gobiernos estatales y municipales.

El sistema de salud brasileno es el que confronta varios
problemas que afectan su desempeno, entre los cuales desta-
can: el gran tamano de los SUS y su clientela, los obstaculos
para lograr una buena administracion, asi como su grave si-
tuacion financiera, cuyo desbalance se presenta desde prin-
cipios de la década de los noventa. La descentralizacion del
sector salud y de otros servicios no parece ser una solucién a
sus problemas, cuando menos en el mediano plazo. Ademas,
el sistema de salud no ha podido resolver el problema de la
subcontratacion con las empresas y aseguradoras médicas
privadas, cuya operacion requiere de mayores controles en la
calidad y sobreprecio de los servicios.

El ajuste fiscal que han sufrido los estados y un gran name-
ro de municipalidades aumenta los problemas financieros del
sector salud." Desde que el Fondo de Estabilizacion Fiscal se
establecio en 1995 se ha afectado todo el sistema de protec-
cion social, ya que deja un estrecho margen para el mejora-
miento de los programas. Un problema importante es que no
se han definido los criterios para redistribuir los recursos fis-

"Desde 1993, en vista del incremento de las prestaciones econémicas de
la seguridad social, el sector salud ha cesado de recibir recursos provenien-
tes de las contribuciones de némina que ahora son exclusivas para la segu-
ridad social. El resultado ha sido la bancarrota financiera de dicho sector,
motivo por el cual en 1996 se aprobé la Contribucién sobre el Movimiento
Financiero para allegar recursos al sector salud, en términos temporales.
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cales a los estados y municipalidades, a pesar de que la Ley pa-
ra la organizacion y financiamiento de la proteccion social
fue promulgada desde julio de 1991 (Draibe, 1997, p. 132).

Otro de los problemas del presupuesto de proteccion so-
cial consiste en la operacion descentralizada de los progra-
mas de salud y bienestar social, mientras que el financia-
miento se encuentra centralizado en las manos del gobierno
federal. Solo recientemente se han introducido algunos me-
canismos de transferencia a estados y municipalidades para
asegurar la descentralizacion . No obstante, se han obtenido
algunos beneficios de la descentralizacion fiscal de 1988 en la
estructura del gasto social federal, el cual ha disminuido de
65.8% en 1980 a 57% en 1992, con el consiguiente aumento
del gasto social de estados y municipios (bid., p. 136).

3.3 La privatizacton de las pensiones
y el proyecto de privatizacion de la medicina social en México

Hasta antes de 1982 la dinamica de las instituciones de seguri-
dad y asistencia social fue de elevacion de la cobertura apoya-
da por la asignacion de incrementos presupuestales, que aun-
que modestos, permitian ampliar su radio de accion. A partir
de 1983, la crisis economica y la crisis de las finanzas publicas,
junto con la orientacion neoliberal de austeridad financiera
de la administracion de Miguel de la Madrid, llevaron al go-
bierno federal a ensayar una politica de descentralizacion en
los servicios médicos de la SSA, a una reforma administrativa y
la privatizacion de ciertos servicios auxiliares en el IMSS y el
ISSSTE, asi como al cobro de cuotas de recuperacion en los ser-
vicios médicos de la SSA. Durante la administracion de Carlos
Salinas se incrementa la privatizacion de algunas funciones au-
xiliares de estas instituciones y se sientan las bases para priva-
tizar las pensiones en el IMSS, lo cual se materializa al princi-
pio de la administracion de Ernesto Zedillo.
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3.3.1 La privatizacién de las pensiones en el IMSS.

La privatizacion de la seguridad social, como indica Laurell
(1995, 1997) no puede ser total, en vista de la pobreza de la
mayoria de la poblacién mexicana y la exigencia de rentabili-
dad por parte de las empresas privadas. Mas bien la privatiza-
cion serd selectiva y estard encaminada a crear un mercado de
servicios de salud privados dirigido a las capas medias y altas.

La privatizacion del ramo de pensiones se dio con la apro-
bacion de la nueva ley del IMSS el 8 de diciembre de 1995, la
cual entraria en vigor el 1 de enero de 1997, pero que fue
aplazada hasta julio de 1997 en vista de la incapacidad finan-
ciera del Estado para cumplir con sus aportaciones. La apro-
bacion de la ley fue realizada en vista de la mayoria de repre-
sentantes con la que todavia contaba el partido oficial en las
camaras legislativas, la cual sirvié de correa de transmision
para la imposicion de la voluntad del poder Ejecutivo. Las
propuestas de sindicatos, organizaciones sociales e investiga-
dores universitarios fueron simplemente desechadas,'' apo-
yandose el gobierno en la opinién de las cipulas empresaria-
les y siguiendo los lineamientos del Banco Mundial.

La nueva ley sustituye al ramo de pensiones anterior y al
SAR por los ramos de retiro, cesantia en edad avanzada y ve-
jez (Recaev) y el de invalidez y vida (Invi). El Recaev se nu-
tre de un 6.5% (de patrones, 5.15%; trabajadores, 1.125%; y

1! Los argumentos oficiales fueron la necesidad de hacer frente a la cri-
sis financiera del IMSS y la inequidad de las pensiones en relacién al tiempo
de cotizacién o cuando se pensiona a los trabajadores antes de la edad de
retiro (Laurell, 1996, p. 9). Por parte del sector privado las razones esgrimi-
das fueron la conveniencia de “reforzar el ahorro privado”, el “envejeci-
miento de la estructura demografica® (El Financiero, 23 de octubre de 1995,
p- 7y 5 de septiembre de 1995, p. 10), asi como la consabida “superioridad
de la administracion privada” frente a la ineficiencia y corrupcion del sec-
tor piiblico. Sin embargo, el ahorro de los trabajadores se ha invertido en
96% en bonos y certificados gubernamentales y el resto en valores privados.
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Estado, 0.225%) sobre el salario base de cotizacion (SBC),
mas un 5.5% sobre el salario minimo general (SMG) por par-
te del Estado. Estos fondos seran manejados por las Adminis-
tradoras de Fondos para el Retiro (Afore), abriendo una
cuenta a cada trabajador. También se depositara en la cuen-
ta individual el 5% sobre el salario correspondiente al Insti-
tuto Nacional para el Fomento de la Vivienda de los Trabaja-
dores (Infonavit), siempre y cuando el trabajador no haya re-
cibido un préstamo para la vivienda. El Invi se financia con
cuotas del 2.5% sobre el SBC pagado por los patrones, los tra-
bajadores y el gobierno.

Cada una de las Afore estd acompanada de una Sociedad
de Inversion de Fondos para el Retiro (Siefore), la cual se en-
carga de invertir en valores financieros los ahorros deposita-
dos y de pagar la pension cuando el trabajador elige al jubi-
larse la modalidad de retiro programado. Alternativamente
podra elegir la modalidad de renta vitalicia, la cual se contra-
tara con una compania de seguros, a la que se entregaran los
fondos de la cuenta individual.

Para tener derecho a la pension, el asegurado requiere
1 250 semanas de cotizacion y haber cumplido 65 anos de
edad. En caso de tener la edad pero no el niumero de cotiza-
ciones, el trabajador podra retirar el saldo de su cuenta indi-
vidual en una sola exhibicion o seguir cotizando hasta cubrir
las semanas necesarias para que opere su pension. Solo si el
asegurado tiene cotizadas un minimo de 750 semanas tendra
derecho a las prestaciones en especie del seguro de enferme-
dades y maternidad (Art.154 de la nueva Ley del IMSS). Cuan-
do cumple los requisitos de tiempo de cotizacion y edad, si
escoge la modalidad de retiro programado, no podra retirar
sino 10% cada cinco anos y con las modalidades que establez-
ca la Afore. La otra alternativa es contratar un seguro de ren-
ta vitalicia con una compania de seguros.

Se han debatido ampliamente las ventajas y desventajas de
la capitalizacion de las pensiones y de su mancjo privado, por
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CUADRO 2: Sistema de Ahorro para el Retiro: ahorro acumulado de los
trabajadores y rendimientos reales, julio de 1997 a diciembre de 19982,
(miles de pesos y porcentajes)

Concepto juliodiciembre | enero-diciembre
1997 1998

Ahorro de trabajadores a precios 5 447 183 43 644 519

de julio de 1997

Rendimientos a precios de julio de 19970 258 259 2 498 224

Tasa real de rendimiento 4.7% 5.7%

Rendimientos a precios de julio de 1997" 258 259

Menos: Comisiones cobradas por las 873 316 n.d.

Administracloras de Ahorro para el Retiro
{Afore) a precios de julio de 1997b

Pérdida de los urabajadores a precios (615 057)
de julio 1997"

Inversion de los ahorros de los trabajadores 99.0% 96.2%
Bonos y certificados gubernamentales

falores privados 1.0% 3.8%
Rendimiento de Certificados de Tesoreria 9.37% 23.57%
del gobierno (Cetes)
Tasa de inflacion 6.31 3.06
Tasa real de rendimiento 18.54% 5.03%

Fuente: Comision Nacional de Ahorro para el Retiro (Consar).

“ El Sistema de Ahorro para el Retiro inicié actividades el 1 de julio de 1997,

" Los ahorros de los trabajadores y los rendimientos deflactados con base en el indice Nucional
de Precios al Consumidor veportado por el Banco de México: 6.31% para julio<liciembre de
1997 y 18.61% para enerodiciembre de 1998,

lo que es conveniente conocer cual ha sido el rendimiento de
las Siefore desde que empezaron a operar el 1° de julio de
1997. De acuerdo con la Comision Nacional de Ahorro para
el Retiro, el rendimiento promedio de las 14 Siefore en térmi-
nos reales (precios de julio de 1997) fue de 4.7% en los prime-
ros seis meses de operacion, en términos anualizados de
9.4%, bajando a 5.7% en el ano de 1998. Este rendimiento es
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ligeramente mas alto que el rendimiento nominal de los
Cetes (certificados de tesoreria del gobierno) el cual fue de
9.37% en el segundo semestre de 1997 y 23.57% en 1998, ren-
dimientos que disminuidos de la inflacién son muy cercanos
a los obtenidos por las Siefore. Véase el cuadro 2. Esto sugie-
re que si desapareciesen las Afore y Siefore, los trabajadores
se ahorrarian las comisiones que las primeras les cobran y la
sociedad se ahorraria el costo administrativo de ambas.

El costo principal para los ahorradores es el de las comisio-
nes cargadas por las administradoras, las cuales son muy ele-
vadas. En el periodo julio-diciembre de 1997 ascendieron a
873.3 millones de pesos (Datos de la Asociacion Mexicana de
Administradoras de Ahorro para el Retiro, Amafore, El Finan-
ciero, 15 de febrero de 1998, p. 4), mientras que los rendimien-
tos obtenidos fueron de 258.2 millones de pesos, (El Financie-
0, 8 de febrero de 1998, p. 4), por lo que se obtuvo una pérdi-
da para los trabajadores de 615 millones de pesos, todas estas
cifras a precios de julio de 1997. Véase el cuadro 2. Estos resul-
tados nos llevan a concluir, por el momento, que esto puede
constituir, si los resultados contintian con la tendencia actual,
el despojo del siglo para la clase trabajadora mexicana.

3.3.2. Las propuestas semiocultas de privatizacion
de los servicios médicos.

El Programa de Reforma del Sector Salud 1995-2000 ha esta-
blecido como objetivo de largo plazo el cambio de la estruc-
tura del Sistema Nacional de Salud (SNS), el cual hoy en dia
se encuentra segmentado en varios subsistemas con escasa
vinculacion e integrados verticalmente. Se ha visualizado la
transformacion de la estructura en términos horizontales
por medio de funciones para establecer la articulacion de los
subsistemas de salud y evitar su segmentacion. Bajo el mode-
lo propuesto por la reforma, la $SA tendra las funciones de
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regulacion, establecimiento de politicas nacionales del SNs,
asi como la supervision y control de calidad de los servicios.
Los servicios médicos que presta la SSA pasarian a los Siste-
mas Estatales de Salud (SES), y las cinco instituciones de se-
guridad social se fundirian en una sola. Véase el cuadro 2.

En cuanto a la reforma financiera de los servicios médicos
del MSS, se ha argumentado la conveniencia de reducir las
contribuciones de empleados y patrones, en vista de que el
aumento de las tasas de cotizacion a finales de los anos ochen-
ta y principios de los noventa llevé a restringir el crecimiento
de los empleos formales y a cotizar por abajo de los sueldos y
salarios reales. Para este efecto se incrementara la contribu-
cion estatal y se exentara de cotizar a los trabajadores cuyo in-
greso sea hasta de tres salarios minimos. Se decia que esto fa-
cilitaria la afiliacion voluntaria de trabajadores que estan en
el sector informal, pero que tienen cierta capacidad minima
de pago, asi como para hacer mads atractiva a los patrones del
sector formal la afiliacion de sus trabajadores.

Anteriormente, la cuota del seguro de enfermedades y
maternidad del IMSS se aplicaba sobre el salario base de coti-
zacion (SBC), en cambio la nueva ley lo aplica sobre cl sala-
rio minimo general (SMG), el cual es mucho menor que el
SBC. De esta manera, la cotizacion promedio bajo del 12.5%
sobre el SBC a 11.42% (Laurell, 1996, p. 59). De acuerdo con
Garcia Sainz (1996, p. 219), ex director del IMSS, la cuota no
sera suficiente “ ni siquiera para cubrir los costos directos de
los servicios [...] al no permitir ninguna capacidad de inver-
sion ni de pago de renta por el uso de clinicas, hospitales y
centros médicos, la nueva ley cancela toda opcion de inver-
sion institucional o privada, impidiendo su crecimiento y vul-
nerando su permanencia”.

Recientemente se dio a conocer una “sintesis ejecutiva”
del Proyecto IMSS-Banco Mundial (BM), fechada en enero de
1998, referente a la reforma del sector de salud y seguridad
social (Proceso, nim. 1 117, 29 de marzo de 1998, p. 6-10), que
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CUADRO 3: Programa de Reforma del Sistema Nacional de Salud (SNS)

Instituciones

Funciones

Potencial de cobertura

Secretaria de Salud (SSA).

Normatividad, supervision y
comtrol de caliclad del SNS.

Ninguna. Pasari los
servicios de salud a los
SES.

Seguridad Social
Integrada: absorberd al
IMSS, ISSSTE, Pemex,
Marina, ISSFAM, Ejército.

Financiamiento. Colrar
cuntas a derechohabientes;
cuntas fror SETUICINS;
contribnuciones federales. [Re
version de cuotas al sector
frivado).

Poblacion asegurada.
El IMSS-Coplamar pasara a
los SES.

Sistemas Estatales de
Salud (SES).

Financiamiento, Cuolas por
servicios; conlribuciones

[federales y estatales.

Poblacién de bajos
ingresos (pobre).

Seguros Médicos y
Organizaciones Médicas

Privadas de Salud (OMPS).

Financiamiento. Primas de
seguro; venla paqueles
servicio médico. [Refecion de
cuolas por reversion].

Poblacion de ingresos
medios y altos.

Instituciones ptiblicas y
privadas: SES, Seguridad
Social Integrada, OMPS

Provision de atencion medica:
paquele primario, pagquete
besico, paquetes frivados.

Servicios médicos
asistenciales

Servicios médicos
seguridad social

Servicios médicos privados

Falta de Capacidad de
Instituciones Publicas

Programa de Ampliaciin de
Cobertura,

Incorporacién gradual de
Ia poblacién abierta sin ac-
ceso a servicios médicos.,

Fuente: Programa de Reforma del Sector Salud 1995-200K); Sintesis Ejecutiva del Proyecto IMSS-
Banco Mundial.

incluye un financiamiento por 700 millones de dolares, el
cual se ha estado negociando a espaldas del Congreso de la
Union y de la opinion publica. El Programa de Reforma del
Sector Salud 1995-2000 arriba citado coincide, en varios as-
pectos, con las lineas del Proyecto BM-IMSS.

Para incrementar la competitividad, uno de los medios pro-
puestos por el proyecto BM-IMSS es la separacion del financia-
miento de la provision de servicios. Esto tiene un doble objeti-
vo: por una parte ampliar el mercado privado y, por otra, hacer
factible el sistema de opting-out u “optar por salirse” recomen-
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dado tanto por el BM (Proceso, niim. 1 118, 5 de abril de 1998, p.
23) como por la Organizacion para la Cooperacion y el Desa-
rrollo Econémicos (OCDE, 1998, p. 116), mediante la reversion
de cuotas, el cual permitiria a los afiliados del IMSS optar por
seguros o servicios meédicos privados. Asi, dentro de este esque-
ma privatizador se le asigna al Estado, sin mencionarlo explici-
tamente, el papel de cobrador de cuotas obligatorias y asigna-
dor de fondos publicos al sector privado. Se afirma que la di-
versificacion de prestadores de servicios médicos incrementara
la competencia, la eficiencia y la calidad, mediante una “regu-
lacion adecuada”; no obstante, las organizaciones médicas pri-
vadas (OMP) practicamente contaran con un mercado cautivo
y no tendran los gastos de administrar la afiliacion y la cobran-
za de cuotas, funciones que quedaran a cargo del Estado.

La ampliacion del mercado privado de atencion a la salud
y su rentabilizacion requiere, como apunta Laurell (1996, pp.
55-56) que se les fije un precio de base a los servicios médi-
cos publicos y posteriormente definir los diferentes planes o
paquetes de servicios de salud. En la logica de la rentabili-
dad, ¢l “plan de servicios de salud del IMSS seria equivalente
al monto de la cuota Gnica”. Tanto las companias de seguros
como las OMP ofrecerfan una variedad de paquetes de servi-
cios de salud con diferentes limites de gasto cuya prima se
calcularia actuarialmente en relacion al riesgo de enferme-
dad. Dentro del SNS, el paquete mas barato seria el “basico”
para la poblacion pobre, le seguiria el plan de “cuota tinica”
del IMSS y, finalmente, una variedad de paquetes privados
con pagos mayores a diferentes niveles de atencion.

Habria que entender que la “cuota tinica” es un “precio”
que tiene componentes publicos y privados en vista de la
contribucién tripartita al IMSS. La contribucién del 13.9% so-
bre el salario minimo general a cargo del Estado provendra
de impuestos, por lo que en cierta forma y proporcién los
trabajadores no afiliados que contribuyen a dichos impues-
tos subsidian a los afiliados, lo cual no es equitativo.
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4. REFLEXIONES FINALES

La hipétesis de la bifurcacion de la trayectoria economica de
Brasil y de México, se explica mayormente por la diferente
configuracion y evolucion de las relaciones del Estado con la
sociedad y con la economia. El cambio de trayectoria econo-
mica a través de un patrén de acumulacion especifico a cada
uno de los dos paises que nos ocupan, ademads de repercutir
en la trayectoria del mercado de trabajo, tuvo un impacto en
la PS. En los ainos ochenta, los drasticos ajustes econémicos
fueron operados de manera diferente por Brasil y México,
por lo que su impacto en la regulacion de la relacion salarial
(la relacion capital-trabajo) fue diferente. En el primer pais
se prefirio ajustar ex ante el sector externo y ex post el merca-
do de trabajo, mientras que en México fue a la inversa. Los
resultados del ajuste en el mercado de trabajo, a su vez in-
fluenciaron la operacion del sistema de PS en términos de la
disminucion del empleo registrado, que unido a la crisis fis-
cal y financiera del Estado, presioné todavia mas los presu-
puestos de la seguridad y la asistencia sociales.

La crisis de los anos ochenta se vivié de manera diferente
en Brasil que en México, ya que en este tltimo tuvo conse-
cuencias mas dramaticas, tanto porque se enfatizo el ajuste
interno en respuesta a las presiones de las tendencias globa-
lizadoras externas, como por la turbulencia politica y el com-
portamiento de los actores sociales. Mientras que en Brasil
los movimientos populares, la accion sindical y aun los em-
presarios contribuyeron al desalojo del gobierno militar y a
un creciente movimiento democratizador, en México hubo
un endurecimiento de las fuerzas represivas del Estado, un
resquebrajamiento del sindicalismo oficial pero sin un incre-
mento apreciable del movimiento sindical independiente, y
un lento balbuceo democratizador de la ciudadania, blo-
queado por los remanentes de las formas institucionales del
modo de regulacién burocrdtico corporativo. En Brasil el im-
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pacto del ajuste en el nivel de empleo en la segunda mitad
de los ochenta no fue tan grave como se esperaba, aunque a
pesar del vigoroso empuje democratizador la concentracion
del ingreso golped a la clase trabajadora.

Las politicas de ajuste aplicadas en Brasil y en México han
tendido a cambiar la estructura del mercado de trabajo hacia
un aumento de la informalizacion y de los puestos precarios
y la flexibilizacion de los salarios, lo cual a su vez se retleja en
cl debilitamiento de la cobertura de la seguridad social y el
aumento del asistencialismo. La diferencia ha estado en que
en México las instituciones de seguridad social implementa-
ron un aumento de cobertura, que infl6 ficticiamente las ci-
fras oficiales, pero que en realidad destruyé la calidad de los
servicios y prestaciones sobre todo en el ambito de la salud.

La estrategia flexibilizadora de la relacion salarial y de la pro-
teccion social que surgio con la crisis del capitalismo mundial
de mediados de los setenta, indudablemente que ha golpeado
a las formaciones sociales latinoamericanas, pero cada una de
estas ha respondido de manera diferente en términos de las re-
laciones entre el Estado y los actores sociales. Tampoco cabe
duda de que la globalizacion actual ha promovido cierta invia-
bilidad de los capitalismos nacionales (Sallum Jr., 1995), sobre
todo en los paises periféricos, la cual se refleja en sus dificulta-
des para acceder a una recuperacion econémica durable, La re-
gionalizacion, como derivado contradictorio de la globaliza-
cién, ha introducido en las economias latinoamericanas condi-
cionantes importantes, las cuales podrian ser muy negativas a
menos que se establezca una concertacion politica a nivel regio-
nal que las controle y las convierta en fuerzas positivas.

En el contexto de la formacion de bloques regionales, la in-
tegracion hemisférica no tiene gran porvenir para América La-
tina si se realiza bajo un marco econémico alineado al consen-
so de Washington, tal como lo ha mostrado el TLCAN. Si bien se
ha incrementado el comercio exterior de México principal-
mente con Estados Unidos, las importaciones mexicanas tien-
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den a dominar las exportaciones en épocas de crecimiento eco-
nomico, en vista de la debilidad del Sector 1 de medios de pro-
duccion. Las exportaciones se han incrementado mas a través
de las maquiladoras que por medio de la industria de transfor-
macion que opera en el pais, por lo que es dificil contar con
una integracion productiva impulsada por los sectores de bie-
nes intermedios y de capital. La negociacion del Acuerdo efec-
tuada segun la teoria neoclasica tradicional, no ha rendido las
pregonadas ventajas para México, y la especializacion sobre la
base de mano de obra barata y timidas medidas ecologicas, tien-
den a un “dumping social” y a una desestructuracion de los sala-
rios y del bienestar de los trabajadores que debilita el sistema de
proteccion social. La indiscriminada apertura financiera tam-
poco garantiza la estabilidad economica ni un incremento sig-
nificativo de las actividades productivas, por lo que es dificil avi-
zorar una recuperacion durable y una salida por lo “alto” en
cuanto al bienestar social de los trabajadores mexicanos.

En cambio, para Brasil su asociacion con los paises del Co-
no Sur a través del Mercosur le ha rendido resultados positi-
vos a su balanza comercial y puede ser positiva en el largo
plazo para todos los miembros en cuanto a complementa-
cion e integracion productiva. La expansion del intercambio
con la Comunidad Econémica Europea también ha sido po-
sitiva y le da mayores grados de libertad al Mercosur frente a
Estados Unidos. La mayor apertura a la participacion de los
trabajadores organizados y a atender a los movimientos po-
pulares para tratar de incorporar sus demandas salariales y
de proteccion social podria llevar a una mediacion positiva
dentro de la region del Mercosur.

A la vista de los desastrosos resultados de la liberalizacion
financiera y del chantaje ejercido por las politicas de desin-
flacion para negar las reivindicaciones laborales, el reto de
los paises de América Latina es tratar de realizar una verda-
dera concertacion politica que los lleve a reconquistar la so-
berania politica en materia monetaria, tal como propone
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Marques-Pereira (1998). La falta de solucion a la creciente
deuda externa en términos de la incapacidad estatal para
efectuar una reforma fiscal y la sumision de la politica mone-
taria a los mercados financieros ha dejado una honda huella
de creciente empobrecimiento en la region.

Las reformas efectuadas en los sistemas PS de Brasil y Méxi-
co en los anos noventa, arrojan un saldo mas positivo en el pri-
mero de estos paises. Si bien hubo cierta decepcion después
de las significativas reformas de la PS incorporadas en la Cons-
titucién de 1988, a partir de 1993 se retoma un sentido mas de-
mocratico y mas universal para implementar gradualmente ta-
les reformas, aunque subsisten algunas formas institucionales
en la PS brasilena heredadas de la etapa autoritaria, en espe-
cial el clientelismo, el paternalismo y los privilegios y desigual-
dades derivados de estas. Ademas, durante la administracion
Collor el chantaje neoliberal justifico la reduccion del gasto
social en términos de la fatal necesidad de aplicar los ajustes
fiscal-financieros del Estado y una politica monetaria de auste-
ridad. En la administracién de Cardoso se ha condicionado el
gasto social al saneamiento financiero y al crecimiento econ6-
mico, aun cuando se ha puesto énfasis en proveer servicios ba-
sicos de cardcter universal en los dmbitos de la seguridad so-
cial, 1a salud, la educacion, el bienestar, la vivienda y la sani-
dad; el incremento de las oportunidades de trabajo, empleo y
aumento el ingreso, asi como toda una amplia gama de pro-
gramas prioritarios para combatir la pobreza. De todas mane-
ras subsisten los retos del financiamiento insuficiente del sec-
tor salud y la incongruencia entre la implementacion descen-
tralizada de los programas de salud y bienestar social y el
financiamiento centralizado del gobierno federal.

En México, en cambio, la reforma del sistema de PS ha ca-
minado mads por el lado de la privatizacién, la cual reclaman
con fuerza las grandes empresas nacionales y extranjeras, cl
gobierno estadounidense, el Banco Mundial, la banca nacio-
nal e internacional, y el propio gobierno mexicano. En julio
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de 1997 empezo a operar el sistema de ahorro para el retiro
a través de instituciones financieras privadas, las cuales ya co-
nocieron pérdidas en el primer semestre de 1998, y cuya ex-
posicion a las altas tasas de inflacion durante las crisis finan-
cieras de cardcter ciclico auguran una pérdida en los fondos
de retiro de los trabajadores. A esto hay que agregar que el
pregonado objetivo de incrementar el ahorro interno para
apuntalar la inversion no se ha cumplido, en vista de que los
fondos de ahorro para el retiro han servido en un 97% para
financiar la deuda interna del gobierno.

Por otra parte, los apologistas del TLCAN y el Banco Mun-
dial hacen presion para la privatizacion de una parte del sec-
tor salud. El plan a largo plazo es asignar a la SSA el control
normativo del sistema de salud, pasando sus operaciones de
asistencia social a las entidades federativas; el papel de cobra-
dor de cotizaciones sera asignado al IMSS, quien canalizara los
fondos de los cotizantes con ingresos mas clevados a las em-
presas privadas de atencion médica. El IMSS prestaria servicios
meédicos a los trabajadores con mads bajos salarios y mayores
problemas de salud a través de un paquete intermedio de ser-
vicios médicos. De esta manera la ciudadania quedaria partida
en tres segmentos, el de la asistencia social con un paquete mi-
nimo de servicios médicos; los trabajadores con ingresos bajos
afiliados al IMSS con un paquete de servicios médicos presumi-
blemente menor que en la actualidad al quitarle medios finan-
cieros provenientes de los cotizantes mas altos, y el de la medi-
cina privada con una serie de planes de atencion graduados
de acuerdo a los ingresos de los derechohabientes.
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ticas de salud de sus respectivos paises. Una de sus acciones con-
sistio en elaborar un marco cognoscitivo con el cual alimentar
proyectos técnico-asistenciales de reforma, que sirvio de plata-
forma politico-ideolégica para determinados grupos sociales.

En el caso de Brasil, a partir de los anos 70, un grupo de
médicos-sanitaristas, en su mayoria simpatizantes de la izquier-
da comunista y socialista, algunos con vinculacion politico-par-
tidaria, construyeron su identidad en torno del concepto de
Salud Colectiva. Sus integrantes fueron protagonistas princi-
pales del “Movimiento de la Reforma Sanitaria” en la década
siguiente (pari passu a la transicion democratica), se organiza-
ron en el Centro Brasilefio de Estudios de la Salud (Cebes),
creado en 1976, y en la Asociaciéon Brasilena de Postgrado en
Salud Colectiva (creada en 1979). Como grupo técnico-cienti-
fico, se oponian a la salud prblica tradicional y lucharon por
el control de sus espacios institucionales de reproduccién y de
formacion de recursos humanos. Ese grupo fue un firme opo-
sitor de la politica de salud del régimen militar y, con la llega-
da de la Nueva Republica (en 1985), sus miembros ocuparon
importantes cargos en los distintos niveles del poder ejecutivo
(federal, provincial y municipal), desde donde lograron insti-
tucionalizar un Sistema Unico de Salud (SUS).

En el caso de México, en respuesta al contexto de cambio
econémico-politico que emergié con el gobierno de De la
Madrid (1982-1988), un grupo de médicos-sanitaristas, algu-
nos vinculados al Partido Revolucionario Institucional (PRI)
y otros independientes, propuso una Nueva Salud Pablica en
oposicion a las concepciones existentes en practica tanto en
las instituciones formadoras de recursos humanos para el
sector como en las de asistencia. Dicho grupo encabezé si-
multancamente la creacion de una organizacion estratégica,
la Fundacion Mexicana de Salud (Funsalud), creada en 1985,
y emprendié una lucha por controlar tanto las instituciones
formadoras de recursos humanos en salud publica, creando
el Instituto Nacional de Salud Publica, vinculado a la Secre-
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taria de Salud, como las instituciones publicas de salud y ocu-
pando cargos de direccion en el area.

Algunas cuestiones estaban en el niicleo del esfucrzo de mo-
vilizacion de ambos grupos. En el caso de Brasil, estos especia-
listas consideraban que la politica de salud promovida por el
régimen militar, al lado de una gestion tecnocratico-autorita-
ria, buscaba privilegiar la privatizacion y la medicalizacion de
los problemas sociales, menospreciando la salud publica. Para
€so, segun esa vision, durante el régimen militar se habia im-
plementado la extension de la cobertura de la atencion médi-
ca sin expandir la red publica, promoviendo la organizacion de
las empresas médicas privadas, y subsidiando el crecimiento
del sector médico-hospitalario privado, contratado como pro-
veedor por el Estado. La asistencia médica de la “Providencia
Social” era autonoma, separada del Ministerio de Salud, y do-
minaba el sector. Este modelo habia profundizado las desigual-
dades y fortalecido un sistema de salud dual y fragmentado,
con una estructura centralizada. Ademas, la escasa participa-
cion de los sectores sociales organizados en la determinacion
de las politicas sectoriales y en el control del uso de los recur-
s0s, agravaba esas tendencias. También denunciaban que habia
aumentado la demanda no satisfecha por servicios de salud, pa-
7i passu al empeoramiento de las condiciones de vida de las po-
blaciones, las epidemias sucedian y resurgian algunas de las en-
fermedades infecciosas anteriormente controladas.

En contra de eso, y de los interventores del régimen militar
en sus locales de trabajo y asociaciones de representacion, es-
tos médicos y otros profesionales vinculados a la salud publica
se organizaron en torno al compromiso de producir un nue-
vo conocimiento que sirviera a las causas populares y {uera ca-
paz de materializar una propuesta alternativa de politica de sa-
lud, basada en el principio de la salud como un derecho de
ciudadania. Ese grupo logré transformar sus ideas en un pro-
yecto técnico-asistencial, desarrollar estrategias que aglutina-
ran fuerzas politicas alrededor de un ideario de reforma y con-
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formar un bloque de presion en el ambito de la Asamblea Na-
cional Constituyente (1987-1988). Eso permiti6 la inscripcion de
ese derecho en la-nueva constitucion, redactada en 1988, parti-
cularmente en el articulo 196, donde se lee que “la salud es de-
recho de todos y deber del Estado, garantizado mediante [...] el
acceso universal e igualitario a los servicios de salud”.

En México, algunos jovenes médicos, especialistas en salud
publica, creian que su pais necesitaba un sistema de salud mo-
derno, agil, menos politizado y estatizado, con una ciudada-
nia mds responsable con relacién a su salud y con una mayor
participacion del sector privado. Dicho sistema deberia ser ca-
paz de responder al complejo cuadro epidemiolégico carac-
terizado por la fuerte presencia de enfermedades cronico-de-
generativas, acompanadas por padecimientos propios de un
cuadro de pobreza extendida. Todo esto en un contexto mar-
cado, segun ellos, por la escasez de recursos y por una cre-
ciente demanda, no satisfecha, de servicios de salud en el
pais, y por un sistema de atencion a la salud, consolidado en-
tre 1940-1970 en una estructura centralizada y dual —seguri-
dad social y salubridad y asistencia—, permeado por intereses
corporalivos y de clientelas que ya no respondia a las necesi-
dades de una economia globalizada. Al mismo tiempo, et pour
cause, su desempeno fue caracterizado por siete caracteristi-
cas: inequidad, insuficiencia de recursos, ineficiencia, inade-
cuada calidad, insatisfaccion de los usuarios, inflacion, e inse-
guridad. Estos médicos sanitaristas, congregados en torno del
doctor Guillermo Soberon, estaban convencidos de la necesi-
dad de iniciar un dialogo sobre las prioridades del sistema de
salud en México. De acuerdo con ellos, era urgente introdu-
cir cambios en el proceso de decisiones para incrementar la
calidad, el acceso, la equidad, y la libre eleccion de servicios
por parte del consumidor. Ellos estaban dispuestos a revertir
la tendencia que favorecia los intereses corporativos en nom-
bre de la libre competencia para garantizar un uso mds racio-
nal y efectivo de los recursos.
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Este ultimo punto lleva a la segunda cuestion que moviliza-
ba al grupo. Desde la década de los anos setenta, algunos seg-
mentos de la sociedad mexicana venian poniendo en tela de
juicio el sistema de partido tnico, y el corporativismo como la
forma legitima de intermediacion de los intereses, y plantean-
do la necesidad de una sociedad civil mas actuante e indepen-
derte del Estado, como también fue planteada una mayor par-
ticipacion del sector privado en la conduccion de los rumbos
de la sociedad. Fue en consonancia con esa vision que el grupo
cre6 Funsalud en 1985, una institucion que desde entonces ha
tenido un papel importante en el sector salud, y que logro, en-
tre otras cosas, plasmar su propuesta en el programa de refor-
ma del gobierno del presidente Ernesto Zedillo (1994-2000).

¢Por qué la salud publica tradicional fue atacada por am-
bos grupos? ¢Cudles eran las caracteristicas fundamentales
de la Salud Colectiva y de la Nueva Salud Publica, formula-
das como campos técnico-cientificos innovadores? ;Qué les
permitio crecer y cambiar el debate sectorial? :Cuales han si-
do las estrategias de esos dos grupos para influir en las agen-
das de la reforma del sector salud en sus respectivos paises?
Y, por ultimo, ¢qué lecciones se pueden aprender de la actua-
cion y contribucion de estos dos grupos de especialistas para
las reformas en proceso en ambos paises?

Este articulo tratara de responder esas preguntas, examinan-
do algunos de los factores que, a nuestro juicio, confluyeron pa-
ra dotar a esos grupos de la fuerza necesaria para intervenir con
éxito en el debate nacional. Para eso, expondremos cada caso
por separado, mostrando en primer término el surgimiento de
las respectivas corrientes de pensamiento en el campo de la sa-
lud publica, en torno a las cuales se organizan y consolidan nue-
vas perspectivas técnico-cientificas. Enseguida demostraremos
sus articulaciones con fuerzas politicas y sociales, y analizaremos
la conversion en vertientes de lucha al interior de las institucio-
nes de salud para impulsar cambios y controlar el futuro del
sector. Nuestro propdsito es demonstrar que estos especialistas
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lograron influir en el debate nacional en el momento en que la
discusién técnico-cientifica rebasa el dmbito profesional para
instalarse en el palco del debate sociopolitico. En nuestra opi-
nion, esto sucede porque el conocimiento técnico-cientifico
producido por esos grupos fue postulado, independiente de su
valor intrinseco, como una plataforma ideologica alternativa,
capaz de dar sustento a un proyecto técnico-asistencial de refe-
rencia que, convertido en proyecto politico, sirvié para agluti-
nar a determinados sectores sociales y no otros.

EL CONCEPTO DE SALUD COLECTIVAY EL MOVIMIENTO
DE REFORMA SANITARIA EN BRASIL

La construccién de un proyecto alternativo de reforma del
sistema cle salud en Brasil tiene antecedentes en los anos se-
tenta, aun en la época de la dictadura militar, y estd articula-
do a la intensa transformacion de la sociedad brasilena, prin-
cipalmente durante los anos ochenta, cuando ¢l modelo de
relaciones entre el Estado y la sociedad comenzé a ser dura-
mente criticado, sobre todo en el area social. Son los anos en
que la enorme deuda social acumulada durante el régimen
militar paso a ser cobrada.

El patron de intervencion del Estado brasileno en el area so-
cial se remonta a las décadas de 1920 y 1930, cuando los dere-
chos sociales y de ciudadania fueron vinculados al lugar del in-
dividuo en el mercado formal de trabajo a través de un sistema
de seguridad social organizado por categorias profesionales en
los Institutos de Jubilacién y Pensiones que ofrecian asistencia
médica diferenciada con coberturas desiguales. La atencién a
los grupos excluidos del proceso de desarrollo econémico y las
acciones de saneamiento fueron respondidas por el Ministerio
de la Salud. El golpe militar de 1964, no solo implicé la exclu-
sion de la participacion de los sindicatos del proceso de toma de
decision sectorial, reforzando una vision tecnocritica, sino que
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ademas, desencadeno una reforma institucional y administrati-
va de grandes proporciones: se unifico los Institutos de Jubila-
cion y Pensiones (1966) y, en la década siguiente, creo el Siste-
ma Nacional de Provision Social (1977), donde se insertaba la
principal institucion de servicios médicos, el Instituto Nacional
de Asisténcia Médica de la Provision Social (INAMPS). A partir
de entonces se retiro de facto del Ministerio de Salud el poder de
formulacion de la politica de salud. El resultado fue el predomi-
nio de la atencion médica como modelo asistencial y como vo-
lumen de recursos. Para eso, los gobiernos militares combina-
ron una fuerte intervencion del Estado como financiador y
comprador de servicios al sector privado y el favoritismo de la
asistencia hospitalaria en detrimento de la atencion basica, de
la preventiva y la salud publica.

Fue en contra de esa politica que a mediados de los anos
setenta comenzo6 a delinearse un grupo, compuesto en su
mayoria de médicos-sanitaristas militantes en la izquierda co-
munista y socialista, algunos afiliados al Partido Comunista
Brasileno. Ese grupo tenia su sede en algunos departamen-
tos de medicina preventiva, institutos universitarios o de in-
vestigacion, e instituciones de servicios. Desde alli, con base
en una perspectiva médico-social y con el apoyo de sectores
de la Organizacion Panamericana de Salud, inici6 la lucha
por la hegemonia al interior del propio “preventivismo”,
oponiéndose tanto a los sanitaristas tradicionales, ubicados
en algunos grupos de la academia y sectores de la tecnobu-
rocracia de las instituciones publicas del drea de la salud, co-
mo a los “racionalizadores”, presentes en el Ministerio de la
Salud, y a los “privatistas” que estaban principalmente en las
instituciones de seguridad social. Esos profesionales se opo-
nian a la salud publica tradicional y a las propuestas de cam-
bio elaboradas exclusivamente a partir del marco biomédico,
también discutian de forma critica las orientaciones difundi-
das por los organismos internacionales, como la Organiza-
cion Mundial de la Salud.
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Esa oposicion planteé desde el inicio la necesidad de “uni-
dad” no sélo tedrica, sino fundamentalmente politico-ideologi-
ca, y tom6 cuerpo a través de la propuesta de construccion de
un proyecto que se enfrentaba a la dictadura desde el area de
la salud. El concepto de Salud Colectiva fue entonces formula-
do con el propésito de institucionalizar un campo de conoci-
miento especifico y una nueva vertiente analitica. Se constitu-
yo de la negacion de la practica médica hegemonica, identifi-
cada como operadora de un modelo indeseable de atencion a
la salud, y de la oposicion a la practica tradicional de la salud
publica, por sus insuficiencias y subordinacion a la perspectiva
médica (Birman, 1991). Al mismo tiempo, la prictica politica de
ese grupo postulante de la Salud Colectiva (que llamaremos a
partir de ahora sanitaristas-colectivistas), reclamaba la “transfor-
macion social”, y para eso abogaba por la constitucién de un su-
jeto dotado de “conciencia social”, conquistada a través de su
“conciencia sanitaria” (Teixeira, 1987; Escorel, 1987 y 1999).

En ese sentido, esa vertiente de analisis buscara “distin-
guirse de las anteriores por su produccion tedrica centrada
en lo social como determinante de las condiciones de salud,
como lambién por apuntar hacia la necesidad practica del
sanitarista como sujeto politico de la transformacién preten-
dida” (Escorel, 1987, pp. 95-96, traduccion libre). El adjetivo
“colectivo” fue introducido para definir el objeto que se pro-
curaba comprender y sobre el cual se queria intervenir —la
dimension social de la enfermedad (por oposicion a lo indi-
vidual) y el método de aproximacién elegido fue el “histori-
co-estructural” (por oposicién a los abordajes funcionalistas
y fenomenologicos utilizados en las décadas precedentes)
(Nunes, 1985, p. 37). La produccién de conocimiento a que
nos referimos nacié, pues, como un “saber militante” (Cohn,
1989, p. 124), como una especie de base ideologica para una
militancia politica transferida al area profesional. En un pri-
mer momento, esa militancia se orienté por el primado de lo
social sobre lo biologico, como eje determinante de la pro-
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blematica vinculada a la cuestion de la salud; posteriormen-
te, predominé la subordinacion de todos los ambitos de la
reflexion a lo politico.

En su eje conceptual la nocion de Salud Colectiva se sitia
en un dominio donde confluyen varias areas del conocimiento
que trabajan con diferentes objetos. Ella busco representar una
inflexion decisiva para el concepto de salud, ya que, por un la-
do, niega el universalismo naturalista del saber médico acep-
tando otras lecturas y practicas de curacion, lo que provoca una
ruptura con los discursos bioloégicos y con la concepcion clasi-
ca de salud publica, dominantes en el campo de la salud. Por
otro lado, promueve la reestructuracion del propio campo de
la salud publica, dado el énfasis que atribuye a la dimension
historica de la enfermedad, y a la practica politica como trans-
formadora de lo social. Con la nocion aludida se replantea
también el lugar del publico, que ya no es visto como “estatal”,
opuesto a lo “privado”, sino en términos del espacio de expre-
sion, enfrentamiento y negociacion de demandas, ya sean indi-
viduales o colectivas (Birman, 1991).

Para llevar adelante su lucha politica y en consonancia
con la gran movilizacion de la sociedad civil en contra del ré-
gimen militar, se cred, en 1976 el Centro Brasileno de Estu-
dios en Salud (Cebes). Debido a su accion organizativa y de
movilizacion, logré congregar médicos, salubristas, lideres
sindicales del area de salud, mujeres feministas y otros profe-
sionales involucrados en los diversos movimientos de oposi-
cion sectorial. Fundaron la revista Saide em Debate, y promo-
vieron debates, discusiones, apoyos a las demandas de los
movimientos populares y participaron de las diversas mani-
festaciones en contra de los militares y de sus politicas de sa-
lud. El Cebes dio gran importancia a la gestion de propues-
tas alternativas de politicas de salud y a la formulacion de
estrategias para su puesta en practica. También fue creada en
el ambito académico la Asociacion Brasilena de Postgrado en
Salud Colectiva (Abrasco), en 1979, para el disefio de politi-
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cas tendientes a la formacion de recursos humanos, y de ana-
lisis critico del modelo vigente de asistencia a la salud, asi co-
mo de generacion y difusion de las propuestas de reforma
(Teixeira y Mendonga, 1989).

Al inicio de la década de los ochenta, la Salud Colectiva co-
mo una propuesta de ambito académico se habia consolida-
do junto a los organismos publicos de conduccién de la po-
litica cientifica y educativa, con financiamientos propios, di-
ferente tanto de las disciplinas médicas correlativas como de
la salud publica tradicional. Se reestructuraron y organiza-
ron postgrados de acuerdo con la perspectiva de la Salud Co-
lectiva, como también innumerables investigaciones fueron
financiadas con apoyo de los organismos cientificos naciona-
les e internacionales. También aporté cuadros a los organis-
mos internacionales sectoriales y promovié un intercambio
de experiencias e ideas con los paises latinoamericanos y con
el continente europeo, en particular con Italia y Espana, de-
bido a que tenian propuecstas semejantes de reforma sanita-
ria, y en particular con el representante del entonces Partido
Comunista Italiano, Giovanni Berlinguer.

Otro resultado de esa dinamica fue el surgimiento de una
propuesta alternativa de organizacion de los servicios de salud.
Una parte importante de esa propuesta centrd su atencion en
los planos juridico-legal y administrativo-organizacional de la
organizacion médica. En ella, la practica clinica hegemaonica, o
su expresion organizacional —la asistencia médica—, fue ana-
lizada mayoritariamente dentro de este tltimo plano. De for-
ma simultanea, grupos especificos dentro de esta corriente bus-
caron descubrir las veredas tortuosas por las cuales podria dar-
se la transformacion de las necesidades sentidas en demanda
social, investigando los llamados “nuevos movimientos sociales
en salud” y sus pautas reivindicativas. La participacion de los
ciudadanos fue incorporada como elemento importante para
la democratizacion de la salud. Aun negaban que las necesida-
des de salud encontraran en el campo médico su drea privile-
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giada de expresion; el punto de referencia principal para la de-
limitacion del proyecto técnico-asistencial de los sanitaristas-co-
lectivistas fue el hecho de que “la generalizacion del consumo
médico no se haya puesto al alcance de todos los grupos socia-
les, y de que persistieran modalidades atn relativamente exclu-
yentes de produccion de servicios de salud” (Donnangelo,
1975, p. 76). En resumen, los postulados basicos que constituye-
ron la Salud Colectiva se fueron perfilando en oposicion a la
dictadura militar y se afirmaron a la sombra del proceso de
transicion politica, como una modalidad especifica del discur-
so sanitarista, con fundamento epistemologico y registro histo-
rico y conceptual propios, al mismo tiempo en que se plantea-
ba un proyecto politico-ideologico profesional militante de re-
forma sanitaria, vehiculado por el llamado “Movimiento
Sanitario”, que analizaremos enseguida.

. LA SALUD COLECTIVA, EL PROYECTO POLITICO
DE LA REFORMA SANITARIA Y LA ACTUACION
DE LOS SALUBRISTAS-COLECTIVISTAS

Alentado por el contexto de la transicion brasilena, y resulta-
do de la confluencia de diversas fuerzas sociales y politicas
comprometidas con el proceso de democratizacion de la so-
ciedad y con la mejoria de las condiciones de vida y salud de
los diversos grupos sociales, surgio al inicio de los anos
ochenta el “Movimiento por la Reforma Sanitaria Brasilena”.
Fue conformado y dirigido por la militancia profesional de
oposicion en el sector, y alimentado tanto por las luchas cor-
porativas profesionales como por la reactivacion de los parti-
dos politicos y de la organizacion de diversos sectores socia-
les, y logro, en un primer momento, “unificar” una posicion
sectorial global contra la politica de salud puesta en practica
por el gobierno autoritario. El “Movimiento” alcanzé mayor
visibilidad en las postrimerias del régimen militar, cuando
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los sanitaristas que componian su liderazgo pasaron a ocupar
la direccion de importantes instituciones sectoriales.

También [ueron determinantes para la expansion del mo-
vimiento de reforma sanitaria las diversas manifestaciones de
insatislaccion con la politica de asistencia médica que se pro-
dujeron en diferentes momentos a partir de la segunda mitad
de la década de los setenta. Dicha insatisfaccion se materializo
en la destruccion de ambulatorios médicos y en el estallido de
protestas espontineas de derechohabientes y de la poblacion
no asegurada en las largas colas de los servicios médicos, en el
surgimiento de asociaciones populares comunitarias, de veci-
nos y de mujeres en torno a cuestiones concretas de salud de
estos conjuntos sociales; en organizaciones de enfermos “mar-
ginalizados” (como los hansenianos), en huelgas de profesio-
nales de la salud. De forma simultanea, se desencadeno un
proceso en el que varias organizaciones (como la Iglesia caté-
lica, los sindicatos y otras asociaciones de la sociedad civil) y
partidos politicos progresistas denunciaban la situacion caoti-
ca de la atencién a la salud de la poblacion (Luz, 1991).

En cl plano del desarrollo sociopolitico del “Movimiento”,
se delineé un embate politico-ideolégico dentro del propio
campo de la Salud Colectiva, que reflejaba no sélo los cam-
bios gencrales que se encontraban en proceso en la sociedad,
sino también los diferentes proyectos politicos en gestacion.
Asi, para los salubristas-colectivistas la reformulacion del siste-
ma de salud, vista en el contexto del cuadro politico que se di-
senaba, formaba parte del proceso de construccion de la de-
mocracia. Sin embargo, divergian entre ellos sobre la mejor
estrategia para alcanzar esa reformulacion. Algunos, en parti-
cular el grupo mas proximo al partido comunista, privilegia-
ban el ambito institucional, defendiendo el “control del apa-
rato burocratico estatal” en sus diversos niveles gubernamen-
tales. Otros, en particular la izquierda no comunista, daban
preferencia al dmbito socal, defendiendo el refuerzo de la so-
cicdad civil. Para ambas perspectivas era importante denun-
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ciar el compromiso historico de la burocracia de las institu-
ciones de seguridad social con los intereses del sector priva-
do, la corrupcion reinante, las pésimas condiciones de las ins-
tituciones publicas de salud y el desprecio por la salud publi-
ca. En términos concretos, las distintas visiones en torno de la
construccion de un sistema democratico y ciudadano signifi-
caron dos estrategias principales de lucha y alianzas diversas,
pero complementarias.

Los adeptos del refuerzo de la sociedad civil se inclinaron
al apoyo y colaboracion con los movimientos reivindicatorios
en pro de mejores condiciones de vida y salud, protagoniza-
dos por moradores de la periferia de las grandes ciudades,
asi como con los movimientos de mujeres. Promovieron ex-
periencias alternativas en las dreas urbanas y rurales con el
apoyo de otros sectores de la sociedad, como la Iglesia cato-
lica o los gobiernos locales de oposicion, en particular aque-
llos vinculados al Partido del Movimiento Democratico Bra-
silefio (PMDB). Los “institucionalistas”, toda vez que se postu-
laba que era a través del Estado que se podrian crear las
condiciones para el ejercicio de la ciudadania, desplazaron
su lucha hacia dentro del aparato del Estado actuando como
si fueran un partido politico (el “partido sanitario”), puesto
que seria “el gran catalizador y articulador de los anhelos de
cambio de los diferentes grupos sociales™ (Campos, 1988, p.
183, traduccion libre). La decision de “ocupar espacios de
poder” (Escorel, 1987, 1998) fue instrumentalizada mediante
la ocupacion de cargos técnicos en las instituciones del sec-
tor capaces de influenciar en la politica de salud en los dis-
tintos niveles del gobierno. Eso fue posibilitado por una se-
rie de alianzas con segmentos “publicistas” de la tecnoburo-
cracia proximos al partido de la oposicién (PMDB).

De esa manera, los sanitaristas-colectivistas lograron conver-
tirse en una vertiente ideolégica en las pugnas internas de las
instituciones gubernamentales de salud y, a través de procesos
extremadamente conflictivos, se aprovecharon de las disputas
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por la conduccion de la politica sectorial y de las fisuras presen-
tes entre la tecnoburocracia del Ministerio de la Salud y la de
Seguridad Social para formular y operar en un primer momen-
to, en la primera institucion, proyectos dirigidos hacia los gru-
pos sociales excluidos de la politica de salud. Para eso se valie-
ron de las propuestas de los organismos internacionales y de
sus financiamientos, tanto las racionalizadoras como las de ex-
tension de cobertura en salud, de medicina comunitaria y de
integracion docente-asistencial. Estas propuestas fueron, en su
gran mayoria, apropiadas de forma instrumental como un ve-
hiculo de promocion de experiencias alternativas de atencion,
de organizacion de la poblacion y de una renovacion de la
salud piblica. Entre estas podemos citar el programa desarro-
llaclo en el municipio de Paulinia, en Sao Paulo, por la Facul-
tad de Ciencias Médicas de la Universidad de Campinas
(Unicamp), financiado por la Kellog; y el de Montes Claros, en
Minas Gerais, que originalmente era un proyecto piloto de pla-
nificacion familiar, en una articulacion entre la Universidad de
Tulane (EUA) y la Universidad del Norte de Minas Gerais, cu-
yos desdoblamientos lo transformaron en un proyecto de reor-
ganizacion de servicios que fue incorporado por la Secretaria
Estatal de Salud, y en un marco de referencia para otros pro-
yectos de mudanzas institucionales en los niveles estatal y fede-
ral, ademas de provocar una serie de enfrentamientos con los
cuadros tradicionales de la salud publica, en todos los niveles
(Escorel, 1987, 1999; Muller, 1989, 1991, 1991a).

Con esas experiencias, los sanitaristas-colectivistas marca-
ron su presencia en el sector y ampliaron el campo de actua-
cion del movimiento reformista, articulandolo con fuerzas po-
liticas municipales en las regiones donde la oposicion tenia
mayor presencia (Stralen, 1998; Machado, 1988; Muller, 1991,
1991a). Para esto fue decisiva la victoria de los candidatos del
tnico partido legal de oposicion (el PMDB) en las clecciones
municipales de 1976, pues sus gobiernos incorporaron ele-
mentos de las experiencias “alternativas” anteriores, y un reti-
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ro de los salubristas-colectivistas hacia actividades administrati-
vas de alcance regional. La salud pasé a integrar la agenda po-
litica local. Estos eventos trasladaron la “lucha por la reforma”
y los conflictos a ella inherentes a los niveles estatales y muni-
cipales. Las articulaciones entre las experiencias municipales
de cambio comenzaron a ocurrir con la realizacion de los En-
cuentros de Secretarios Municipales de Salud en 1979; y en
1980, fue creado el Consejo Nacional de Secretarios de Salud
(Conass), como instancia de representacion sectorial en los di-
versos niveles de negociacion de la politica de salud.

También debido al apoyo del PMDB, los sanitaristas-colecti-
vistas reactivaron los foros sectoriales de discusion y se amplio
el abanico de alianzas en direccion al sector médico-liberal re-
presentados en la Seguridad Social. En 1979 se realizo el 1°
Simposio sobre Politica Nacional de Salud en la Camara Fede-
ral de Diputados y se busco incrementar y politizar las Confe-
rencias Nacionales de Salud (CNS), instancia tecnoburocratica
sectorial que desde 1967 no era convocada. Por contraste, en-
tre 1975 y 1980 fueron realizadas tres conferencias y, en esa ul-
tima, se puso de manifiesto el embate que ya se venia proce-
sando en los bastidores del ambito burocratico sectorial entre
el Ministerio de la Salud y la Seguridad Social ¢n torno a cé-
mo lograr ampliar el acceso a los servicios de salud.

Todo este proceso coincide con el descenso del régimen mi-
litar a inicios de los anos ochenta y con el agravamiento de la
crisis financiera de la Seguridad Social. El dltimo gobierno mi-
litar responde a la crisis creando un Consejo Nacional de Ad-
ministracion de la Salud de la Seguridad Social (Conasp), en el
cual, debido a las alianzas con el sector médico liberal, los salu-
bristas-colectivistas participan y logran negociar la propuesta
reformista de integracion institucional. El “nuevo modelo asis-
tencial” propuesto por el Plan Conasp tendria como base legal
los convenios trilaterales entre los ministerios de Seguridad So-
cial (MPAS), de Salud y las Secretarias Estatales de Salud. A tra-
vés de ellos se pretendia utilizar mejor la capacidad instalada
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de servicios y cortar gastos, en una perspectiva racionalizadora,
integrando en la prictica cotidiana de los servicios, institucio-
nes historicamente distintas y que siempre habian trabajado se-
paradas. Esta propuesta esta en el origen de la formulacion
posterior del Programa de las Acciones Integradas de Salud
(AI8), iniciado en 1983, y que constituye un importante antece-
dente de la descentralizacion en el sector salud al posibilitar la
transfercncia de recursos a los municipios y la recuperacion
por un lado de la red basica de servicios, y por otro de la ges-
ion colegiada, tanto en nivel federal como local, transforman-
do ese tipo de proceso de decision en uno de los ejes funda-
mentales de la politica de salud, sobre todo a partir de 1985.
Con el advenimiento de la “Nueva Republica”, 1985-1989,
las condiciones politicas para la concretizacion de la reforma
sanitaria fueron dadas cuando los reformistas, en el coman-
do de las principales instituciones del sector, como el
INAMPS, el MPAS, y la Fundacion Oswaldo Cruz del Ministerio
de Salud, procuraron poner en practica, aunque de forma
inconexa, algunas propuestas desarrolladas dentro del idea-
rio de disminuir la deuda social acumulada. Estos profesio-
nales y sus equipos, apoyados por los partidos participantes
de la coalicidon victoriosa, dirigieron sus acciones a mantener
la politizacion de la salud para influir también en los cam-
bios Constitucionales. A partir de entonces gandé mayor
aliento la propuesta de descentralizacion de los servicios y,
con ella, se intensifico la demanda de una reforma tributaria
y una mayor participacion de los actores y fuerzas locales en
la formulacion de politicas. En ese sentido, los Encuentros
Nacionales de Secretarios Municipales de Salud no solo con-
tinuaron efectuandose, sino que comenzaron inclusive a ser
apoyados por el Ministerio de Salud. Esa dinamica resulta en
la creacion, en 1988, de los Consejos Estatales de Secretarios
Municipales de Salud (Cosems) y del Consejo Nacional de
Secretarios Municipales de Salud (Conasems). Estos Conse-
jos cumplicron en el nivel local la misma funcion que el
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Conass cumplia en el nivel estatal: participaren en diversos
ambitos de discusion de la politica de salud.

Los salubristas-colectivistas también se empenaron en revi-
vir las Conferencias Nacionales de Salud, realizando la 8* CNS,
en marzo de 1986 en Brasilia, con una masiva asistencia y par-
ticipacion social. Esa conferencia fue precedida por conferen-
cias municipales y estatales que aprobarian la propuesta de re-
forma en asambleas de composicion amplia. La propuesta de
reforma fue dada a conocer principalmente a través de la re-
vista Saude em Debate del Cebes, de las publicaciones de la
Abrasco y del proyecto intitulado Reunido, Analise y Difusdo de
Informacao em Saude (RADIS), que venia siendo desarrollado
por la Escuela Nacional de Salud Publica de la Fiocruz desde
la década de los setenta. El RADIS habia sido concebido para la
captura y difusion de informaciones referentes a la salud, y fue
reestructurado en el contexto de la 8¢ Conferencia, cuando, al
lado de sus publicaciones regulares, se fundoé el Jornal da Refor-
ma Sanitdria, que circulé nacionalmente desde 1985, desde la
preparacion de la Conferencia, hasta los dias de la aprobacion
de la nueva Constitucion (1988).

El debate realizado durante la 8 Conferencia, hasta enton-
ces inédito en el pais, legitimoé la victoria del ideario politico-
ideologico de reforma de la politica de salud. En parte porque
hizo posible que a lo largo de toda una semana, los principales
periddicos del pais difundieran en sus primeras planas la reu-
nion y sus debates, mientras que las mayores cadenas de televi-
sion exhibian entrevistas con los lideres del Movimiento. Asi, la
propuesta de reforma de la salud se torné de dominio publico.
Por otro lado, el debate en torno de la estatizacion versus la pri-
vatizacion, polarizado, estuvo en el centro de los enfrentamien-
tos dentro y fuera de la Conferencia. El sector privado se abstu-
vo de participar en la Conferencia, en una clara estrategia de no
reconocimiento de ese foro y de las temdticas que le dieron
cuerpo. Su participacién se dio, de hecho, a través de la prensa,
que divulgo sus criticas, protestas, opiniones y propuestas con-
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trarias a la reformulacion que estaba siendo discutida, conjun-
tamente con las noticias del evento, alentando a los grupos mas
radicales de la Conferencia en sus propuestas de estatizacion.

La propuesta técnico-asistencial de reforma sanitaria apro-
bada en la Conferencia formalizé un concepto ampliado de salud
—correlacionandola con condiciones de vida, trabajo y recrea-
cion— e institucionalizo la salud como derecho social. Proponia
también la institucion de un Sistema Unico de Salud (sus),
con acceso universal e igualitario, atencién integral en todos
los niveles, preeminencia del sector publico y regulacion efec-
tiva sobre el sector privado, ademas de mecanismos de partici-
pacion y control social. Presuponia, para su operacionaliza-
cion, la revision de los mecanismos de compra de servicios, de
las relaciones con los productores de insumos y equipamien-
tos; revision de las fuentes y mecanismos de financiamiento (in-
clusive tributacion); recuperacién y ampliacion del sistema de
servicios de salud segtin base geografica-territorial, ademas de
la descentralizacion y fortalecimiento del poder local.

Uno de los efectos mds importantes de la 8* CNS, y que cons-
tituyo un nuevo agregado al edificio de la reforma, fue la crea-
cion, a través de la Seguridad Social-INAMPS, del Sistema Unifi-
cado y Descentralizado de Salud (SUDS) en 1987, concebido co-
mo una estrategia de transicién para el Sistema Unico de Salud
(Sus) asociado a la creacion de “Consejos de Salud” como ins-
tancia de participacion, de caracter deliberativo o no. También
sirvié como termometro, junto con la Comision Nacional de la
Reforma Sanitdria (CNRS), de composicion amplia en la cual la
corriente reformista fue derrotada, para medir la fuerza de los
conflictos y el tamano de las resistencias provenientes tanto del
sector privado como, muchas veces, de los propios aliados en la
lucha democritica y que convergieron inevitablemente en la
Asamblea Nacional Constituyente (1987-1988). Conscientes de
la oposicion y con el propésito de garantizar la adhesion de los
constituyentes, los sanitaristas-colectivistas organizaron la Plena-
ria de las Entidades de la Salud en la Constituyente que actud
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como fuerza de presion en el Congreso. Montada como “una
articulacion suprapartidaria”, la Plenaria congrego cerca de dos
centenas de entidades y consiguié construir “un pacto progre-
sista” —la Enmienda Popular— que sobrepas6 coyunturalmen-
te las divergencias existentes en el movimiento sanitario (Teixei-
ra, 1987, 1989). Esa Plenaria fue decisiva para la aprobacion de
los principios de la reforma y enfrent6 una vez mas, una fuerte
oposicion del sector privado sectorial, pesadamente representa-
do y actuante en el Congreso. La tesis salud como derecho de ciuda-
dania 'y deber del Estado, lema de la bandera de lucha sectorial, fue
inscrita en la nueva Constitucion en 1988. Las CNS fueron insti-
tucionalizadas como foros democriticos de debate de la politi-
ca sectorial, a ser realizadas cada cuatro anos, lo que viene ocu-
rriendo con regularidad.

La nueva Constituciéon brasilena aprobé un Welfare State
en los moldes europeos. Los beneficios se tornaron universa-
les, independiente del vinculo contributivo del ciudadano.
Se unificaron y ampliaron las fuentes de recursos federales y
se creo el Presupuesto de la Seguridad Social (0ss), dirigido
al financiamiento de la salud, seguridad vy asistencia social.
Ademas, se inscribio el derecho de acceso universal a cual-
quier servicio de salud financiado por los fondos publicos. De
hecho, era un avance en lo referente a la nocion del derecho
social universal. Entretanto, como observé Fiori (1991), poco
se discutié en el Congreso Constituyente sobre la forma de
financiamiento relacionada a la incorporacion de estos nue-
vos derechos y, al mismo tiempo, se aprobaron medidas re-
distributivas sin garantizar los recursos necesarios para su im-
plementacion. El proceso de negociacion que precedio a las
etapas finales de la Constituyente y los acuerdos efectuados
acabaron por introducir innumerables inconsistencias y am-
bigiiedades en la nueva Constitucion, que fueron remitidas a
las subsecuentes etapas de reglamentacion juridica. El deba-
te siguio en el campo legislativo, tanto a nivel federal, donde
se dio la reglamentacion de las Leyes Organicas de la Salud,
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aprobadas en 1990, como en el estatal y municipal, con la
promulgacion de las constituciones estatales y las Leyes Or-
ganicas de Municipalidades.

Paralelamente, y de manera independiente de la discu-
sion de la Constituyente, se verificé un movimiento real de
privatizacion del sistema de asistencia y financiamiento sec-
torial, como corolario de la crisis financiera de los anos
ochenta (Faveret y Oliveira, 1989; Médici, 1990). Si bien los
gobicrnos de la Nueva Republica no lo promovieron directa-
mente, contribuyeron con su pasividad al crecimiento del
mercado privado de servicios de salud, totalmente desregula-
do, como una alternativa a la crisis y a su propia bancarrota.
Esa dinamica no fue identificada oportunamente por los sa-
nitaristas-colectivistas, quizds porque menospreciaron su im-
portancia para la reorganizacion del sistema de salud.

Siendo asi, en el proceso de hacer efectivos los ideales Cons-
titucionales se entrelazaron dindmicas contradictorias que re-
percutieron en el sector salud de forma particular. Mientras
que las medidas de aplicacion de la reforma privilegiaban la
descentralizacion y pregonaban el fortalecimiento del sector
publico, el 0ss no fue respetado. Los recursos para la salud
disminuyeron de manera importante en el periodo inmediato
de su implementacion, pari passu a la homogeneizacion del
consenso politico neoliberal durante el gobierno de Collor de
Mello (1990-1992), recuperandose parcialmente de forma muy
inestable en los dos periodos de Fernando Henrique Cardoso
(iniciados en 1994), cuando el pais pasé a aceptar claramente
los condicionantes definidos por la comunidad financiera in-
ternacional y la actuacion del Estado y los instrumentos de po-
litica sectorial han sido subordinados al objetivo primordial de
mantener el equilibrio macroeconémico. De tal forma, a par-
tir de ese momento la logica de la racionalidad econémica pa-
s0 a ser el norte de la reforma, lo que ha provocado fuertes ten-
siones entre el ejecutivo y los adeptos de la “reforma sanitaria
ciudadana”, muchos de ellos pertenecientes al “Movimiento
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de reforma sanitaria”; entonces diputados y senadores o ase-
sores en el Congreso y secretarios de salud estatales y muni-
cipales de los principales partidos de oposicion. La adopcion
de propuestas de reforma administrativa del Estado, volcadas
hacia el quiebre del “ monopolio” del Estado en el sector,
completo el cuadro de contradicciones del proceso de refor-
ma sectorial.

El proceso de descentralizacion avanzo y es el ¢je central de
la construccion del SUS, pero manteniendo fuerte presencia
del nivel federal. El proceso de decision se hizo mas complejo
con la creacion en 1990 de los Consejos de Salud —nacional,
estatales y municipales— colegiados de decision y control so-
cial; y las Comisiones Intergestores —la federal (Comisiones
Intergestoras Tripartitas, CIT) creada en 1991 y las estatales
(Comisiones Intergestoras Bipartitas, CIB) en 1993— organos
técnicos de negociacion compuestos por representantes de los
secretarios de salud y de la tecnoburocracia del Ministerio de
Salud en el caso de la CIT, y por los representantes de los se-
cretarios municipales de salud y de la secretaria estatal de sa-
lud, incluyendo la secretaria estatal en las CIB. Estos organos se
transformaron en instancias de decision, pero paulatinamen-
te las Comisiones Intergestoras pasaron a dominar el proceso,
sobre todo la CIT, donde los representantes de los secretarios
de salud de los estados y municipios juegan un papel impor-
tante (Almeida et al, 1999a). Las conferencias y los consejos de
salud —estatales y municipales— actian con regularidad pero
su dinamica repite el juego de fuerzas del poder local, eviden-
ciando el dilema de construccion de un sistema unico de sa-
lud en un pais continental, con enorme diversidad y heteroge-
neidad en todos niveles. En paralelo y en respuesta al cumulo
de demandas civiles en contra del sector de seguros privados,
en los ultimos anos el gobierno y el Congreso entraron en un
arduo proceso de regulacion de ese sector, que cuenta con ca-
bildeos poderosos, bien organizados y fuertemente arraigados
en la politica sectorial.
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El SUS municipalizado tropieza con las profundas dispari-
dades regionales, con los cuellos de botella colocados por la si-
tuacion economica y con la falta de coordinacion y mecanis-
mos redistributivos mas efectivos. Algunas innovaciones como
la creacion de agencias reguladoras autonomas (como la de vi-
gilancia sanitaria, la de regulacion del sector de seguros priva-
dos), la propuesta del ejecutivo federal de privilegiar la aten-
cién bdsica en el ambito municipal a través del pago per capita,
de fomentar con incentivos programas especiales como el de
Salud de la Familia y el de los Agentes Comunitarios, sin una
adecuada reestructuracion de la red de servicios trae el riesgo
dc aumentar o profundizar la fragmentacion del sistema y pro-
mover la focalizacion en determinados tipos de atencion para
grupos especificos. A su vez, los municipalistas beneficiados
con nuevas cuotas de poder acabaron por incorporar algunas
de las “innovaciones” gerenciales que resultaron tanto de sus
experiencias en la administracion del sector, como de la difu-
sion masiva de los “nuevos modelos de reforma” —terceriza-
cion, introduccion de mecanismos competitivos, gerencialis-
mo (Almecida, 1995, 1996, 1999, 2001)— a cargo, sobre todo, de
los organismos internacionales. El SUS esta inmerso en la eta-
pa de contrarestar procesos de naturaleza macro, que fijan
nuevas pautas para viejos atolladeros del sector, como es la in-
corporacion de innovaciones, la regulacién y la cuestion finan-
ciera. Por otro lado, recién fue aprobado un porcentaje defi-
nitivo de recursos del OSS para la salud, importante punto en
la agenda universalista de reforma desde la Constituyente.

Por lo tanto, es en el interior de las dinamicas racionaliza-
dora y universalista instrumentalizadas por las diversas fuerzas
sociales y politicas en disputa por el control del modelo de de-
sarrollo, que va avanzando el proceso de reforma sectorial.
Evidentemente, un nuevo sistema de salud viene siendo gesta-
do, cuya mayor caracteristica es constituirse en un sistema
abierto a’los diversos grupos sociales y que logré cambiar su
eje de decision, exclusivamente centrado en Brasilia por la in-
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corporacion de actores de los estados y municipios. No obstan-
te, la implementacion de la reforma no garantiza todavia el lo-
gro de mejores niveles de equidad, particularmente en una co-
yuntura de larga duracion que continia generando pobreza y
a la cual no se le ve fin en un futuro cercano.

LA NUEVA SALUD PUBLICA EN MEXICO: LOS ESPECIALISTAS
EN LUCHA POR EL CONTROL DE LA SALUD PUBLICA

El proceso de reforma de la salud en México tiene sus ante-
cedentes en los anos setenta cuando se empieza a discutir,
entre otros temas, la relacion entre los resultados de la indus-
trializacion y la complejidad del cuadro epidemiolégico ca-
racterizado por la superposicion de las enfermedades de la
pobreza con las del desarrollo (Lopez Acuna, 1980). Es en
1983 que arranca un proceso de reconfiguracion de la base
institucional del sector salud que todavia estd en curso. Esa
reconfiguracién hacia un nuevo modelo institucional-orga-
nizacional fue concomitante a la aceptacion, por el gobierno
mexicano, de la agenda de ajuste estructural capitancada
por los organismos financieros internacionales que, entre
otras cosas, pretendia disminuir el papel del Estado en la
conduccion del desarrollo econémico y social.

La reforma en cuestion fue llevada a cabo en una situacion
politico-institucional y sociosanitaria que se consolido y expan-
dio bajo la hegemonia ideologica de un Estado intervencionis-
ta. Por un lado, la Secretaria de Salubridad y Asistencia (SSA)
que actua sobre las condiciones de salud de la poblaciéon en
general y promueve politicas médico-sanitarias. Por otro, las
instituciones de Seguridad Social especificamente disenadas
para algunas categorias profesionales, dirigidas a restaurar la
salud individual de los trabajadores vinculados a los sectores
mas dindmicos de la economia y a responder a las demandas
de las organizaciones corporativas del sector obrero y de servi-
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cios. Ese complejo institucional operé sobre el proceso salud-
enfermedad a partir de una visién clinica creando un merca-
do de trabajo cautivo para los médicos en las instituciones de
salud y contd, ademads, con un grupo de profesionales forma-
dos para atender la dimension colectiva de la enfermedad en
la Escuela Nacional de Salud Publica, fundada en 1922 como
un organismo de la Secretaria de Salud y, posteriormente, en
los propios cursos de la SSA.

Ese complejo institucional fue considerado exitoso hasta
la mitad de la década de los anos setenta, tanto por los mé-
dicos como por la industria privada, y por las propias fuerzas
politicas articuladas en torno del hegeménico Partido Revo-
lucionario Institucional (PRI), en particular los sectores obre-
ro y empresarial. Las voces disonantes que hasta ese momen-
to se habian hecho escuchar pertenecian a los médicos resi-
dentes que habian participado de la huelga de 1964,
secundadas por las de algunos pequenos grupos sindicales
disidentes de la ciudad de México, presentes tanto entre los
trabajadores de la 8SA como del Instituto Mexicano del Segu-
ro Social (IMSS, 1942), donde habia ex activistas del 1964 y del
movimiento estudiantil de 1968. También se oponia al status
quo un grupo académico minoritario en la Facultad de Medi-
cina de la Universidad Nacional Auténoma de México
(UMAM), y posteriormente consolidado en la Universidad Au-
tonoma Metropolitana-Xochimilco, a partir de su fundacion
en 1970, en el departamento de Medicina Social. Dicho gru-
po, algunos de cuyos miembros estaban vinculados a sectores
de izquierda, se articulaban en torno a la discusion de la Sa-
lud Colectiva formulada en Brasil, de los determinantes de
clase sobre el proceso de salud-enfermedad, y a la critica del
modelo médico-curativo presente en las instituciones oficia-
les de Seguridad Social.

El delineamento de conflictos politicos en el interior de
la estructura de poder sectorial fue en parte causado por los
resultados contradictorios del crecimiento econémico y pro-
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dujo divisiones dentro del sanitarismo comprometido con el
régimen. Dichos conflictos alimentaron, en el seno de algu-
nos grupos vinculados al PRI, la necesidad de renovar las éli-
tes técnico-politicas del campo de la salud, identilicadas con
las practicas clientelares-corporativas, sustituyéndolas por
otras mas sensibles a un cuadro de demandas propio de una
sociedad compleja donde figura, al lado de los reclamos de
servicios publicos de salud, una naciente clase media urbana
que presiona por la expansion de la atencion médica curati-
va. En ese proceso se destacé un grupo de médicos de la
UNAM que reclamaba la necesidad de introducir elementos
de planificacion y mejorar la formacion de recursos humanos
para modernizar el desempeno de las instituciones publicas.
En el centro de sus preocupaciones estaban los altos costos de
la atencion médica, la mala distribucion de los recursos médi-
co-sanitarios, los limitados resultados de las intervenciones so-
bre las enfermedades de la pobreza, y la presion de los meédi-
cos recién formados sobre el mercado de trabajo. Como re-
sultado de estas preocupaciones y de los vinculos politicos de
ese grupo con el Estado, fue designado para la Secretaria de
Salubridad y Asistencia en el gobierno de Miguel de la Ma-
drid (1982-1988) un bioquimico proveniente de la investiga-
cion basica, ex rector de la UNAM, y conocido como “mano de
hierro” por los sindicatos y estudiantes universitarios, el doc-
tor Guillermo Soberon Acevedo. Su designacion representé
una ruptura con la tradicion prevaleciente en el sector, que
mandaba nombrar para ese tipo de cargos a expertos e¢n sa-
lud publica, o bien a funcionarios con trayectoria en la ges-
tion estatal de los servicios de salud (Mercer, 1984).

El resultado fue la puesta en practica de la propuesta co-
nocida como “Reforma Estructural” (Soberon, 1983). Dicha
propuesta buscaba mejorar el acceso a los servicios de salud
y racionalizar recursos a través de la integracion de las insti-
tuciones de Seguridad Social con las de la SSA, bajo la coor-
dinacion de ésta ultima, constituyendo un Sistema Nacional
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de Salud descentralizado, agil, y que contara con la participa-
cion de los diferentes niveles de gobierno y prestadores de
servicios de salud publicos, privados y sociales. La puesta en
practica de ese proyecto, para el cual fue necesaria una nue-
va base juridica y modificaciones en la Secretaria de Salud
basadas en una concepciéon centralizadora del poder en las
manos del Secretario, representdé una amenaza a los intere-
ses de determinados segmentos sociales y de poder del sec-
tor salud. Tanto la burocracia del IMSS, aliada al sindicalismo
oficial, moviliz6 sus recursos politicos para obstaculizar la ac-
cion del Secretario de Salud, como también gobernadores y
sindicatos en contra de la descentralizacion y segmentos de
la burocracia de salubridad contrarios a los rumbos que esta-
ba tomando la politica de salud. Por si fuera poco, los cam-
bios fueron ejecutados por un nuevo grupo técnico-profesio-
nista y politico compuesto de juristas, administradores y mé-
dicos de la UNAM, muchos de los cuales acompanaban a
Soberén desde los anos de su ejercicio como rector. La en-
trada de esos profesionistas provocé el desplazamiento de
médicos y enfermeras salubristas tradicionales y fue mal vista
porque venian de dreas ajenas al sector salud o habian sido
formados en el exterior, “sin vivencia, sensibilidad y conoci-
mientos suficientes para actuar junto a la poblacion carente
de México” (Loewe, 1988).

Ademds, estos cambios se daban en una coyuntura de de-
sempleo y de disminucion del poder adquisitivo del sector
obrero, en la cual las negociaciones politico-econémicas pa-
ra buscar una salida a la crisis necesitaban contar con el aval
de los trabajadores y de los politicos del PRI (Tello, 1989). A
cso se sumaba la poca legitimidad de la Secretaria de Salud,
tanto junto a los grupos asistidos como a los trabajadores de
la seguridad social, debido en parte a las diferencias presu-
puestales, de servicios, de instalaciones, equipos y de salarios.
Como si no fueran pocos los problemas para el proyecto de
reforma, el sector salud tuvo que enfrentar brotes de enfer-
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medades anteriormente controladas, como el sarampion, y
un nuevo recorte de presupuesto en 1985, ademads del sismo
de ese mismo aio, que destruyé gran parte de las instalacio-
nes médicas de la ciudad de México.

Aunque el proyecto de “Reforma Estructural” terminé
por ser bloqueado temporalmente, asento las bases juridicas
de los cambios futuros y comenzé a debilitar la estructura de
poder anterior. Al igual que en otras dependencias federales
de finales del periodo del presidente De la Madrid, la situa-
cion en las instituciones de salud habia cambiado. No sélo
los recursos fueron reducidos y con ellos la capacidad para
generar servicios y empleos, también fue afectado el presti-
gioy el alcance del poder de la tecnoburocracia, que, al igual
que el corporativismo y sus aliados politicos, estaban siendo
sometidos a una fuerte critica por parte de grupos de la so-
ciedad civil, en particular el sector empresarial. Como parte
de esos cambios, nuevos técnicos, con un discurso racionali-
zador y, en cierta medida, de espaldas a la retérica revolucio-
naria, ocuparon posiciones importantes en las instituciones
de salud. En la Secretaria del ramo, por ejemplo, fue creado
en 1984 el Centro de Investigacion en Salud Piblica (CIsp),
para asesorar al secretario en la toma de decisiones a través
de la “produccién de informacién no sesgada y libre de pre-
sion politica” (Secretaria de Salud, 1987, p. 19).

El Centro albergé jovenes médicos ex alumnos de la UNAM,
que bajo el liderazgo del doctor Julio Frenk, empezaron a for-
mular un nuevo concepto para la salud publica, lo que fue lla-
mado la Nueva Salud Publica. Se trataba de una nueva espe-
cializacion del campo médico referida a la “salud de las pobla-
ciones”, cuyo objetivo era dar a conocer las necesidades de la
poblacion y solucionar la demanda para establecer un equili-
brio entre esas necesidades y los recursos, definidos por ellos
mismos como escasos. En ese sentido, la Nueva Salud Publica
debia producir informacién, nuevos indicadores y practicas
de gerencia dirigidos a fortalecer la capacidad de gestion de
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los sistemas de salud y orientar la toma de decisiones, interpo-
niendo esas informaciones entre el médico y su practica y en-
tre el servicio y la sociedad (Frenk, 1997).

De ahi el adjetivo “nueva”: segiin uno de sus creadores, el
término fue introducido para definir el objefo que se procu-
raba comprender y sobre el cual se queria intervenir —la di-
mension poblacional de la enfermedad— por oposicion a la
medicina que cuida del individuo y de la biomedicina que in-
vestiga a nivel intracelular, y asi incluir la salud publica en el
campo de las ciencias de la salud. También se buscaba dife-
renciar la definicion tradicional de salud publica que hasta
entonces alimentaba la practica de las instituciones de salud
del Estado, en las cuales lo publico se referia al ambito del
Estado, y también de otras definiciones en uso, como por
ejemplo, la de la Salud Colectiva que se discutia en Brasil y
en la maestria de Medicina Social de la UAM-Xochimilco fo-
calizada en el social. Al definir la salud publica como una
ciencia en oposicion a su practica publica, demarcaba un
campo de trabajo y una frontera con relacion al rol que ocu-
paba como ambito del Estado: deja de ser una instancia que
responde por los problemas sociales de las enfermedades,
para tomar el lugar de inteligencia del modelo técnico-asis-
tencial. El papel de la salud puablica —definida como cien-
cia— pasa a ser el de garantizar el acceso a los recursos téc-
nico-cientificos generados por las investigaciones biomédicas
y médicas, apoyado en una firme base de investigacion que
hiciera posible conocer con precision las necesidades en sa-
lud y su distribucién en la poblacion, asi como las modalida-
des idoneas de organizacion de la atencion.

La nueva corriente técnico-cientifica, que en adelante lla-
marcmos ncosalubrista, asumio una dimension mas institu-
cionalizada cuando el doctor Soberon creo el Instituto Na-
cional de Salud Publica en 1987, desplazando a la antigua Es-
cucla Nacional de Salud Publica de las tareas de formacion
de recursos humanos, produccion y reproduccion del cono-
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cimiento. El nuevo Instituto tendria la mision de ser la van-
guardia de la reforma del sector salud y conferir rango aca-
démico a la Nueva Salud Publica, al tiempo que disenaria las
alternativas de politicas sectoriales y formaria recursos huma-
nos para la salud. Soberon también garantizé la influencia
de la nueva corriente al exterior del ambito técnico-cientifi-
co. Convocéd a un grupo selecto de empresarios a crear la
Fundacion Mexicana para la Salud (Funsalud) para “atenuar
posibles faltas de continuidad consecuentes a la cronologia
sexenal” (Funsalud, 1987, p. 10). De acuerdo con Soberon, la
creacion de Funsalud era parte del esfuerzo del gobierno
por promover la participacion comunitaria que, en sus pala-
bras, podia “nutrirse del trabajo conjunto, sea de un cente-
nar de prominentes empresarios, sea de un comité de salud
integrado por un punado de campesinos en una pequena al-
dea” (Funsalud, idem, p. 11). En ese contexto, como una ex-
presion sectorial de la participacion organizada de los em-
presarios, Funsalud tenia como propésito garantizar el enla-
ce y la comunicacion entre los dirigentes del sector privado
y los funcionarios gubernamentales para el conocimiento de
la situacion de salud, de los programas vigentes y de la pers-
pectiva bajo la cual operaba la autoridad sanitaria. En docu-
mentos posteriores de Funsalud, su creacion pasa a ser pre-
sentada como una iniciativa de un grupo de empresarios y ya
no como del doctor Soberén (Funsalud, 1993).

La Fundacion surgio asi como una institucién no corpo-
rativa, con una membresia compuesta por cuadros del sector
médico, miembros destacados del PRI y del sector empresa-
rial, algunos de los cuales con intereses economicos directos
en el sector salud en particular, en el mercado de vidrio, en
materiales plasticos y otros insumos de la industria quimico-
farmacéutica. Algunos de estos empresarios eran proximos
al gobierno y a su partido y otros mds cercanos al Partido Ac-
cion Nacional (PAN). Para su desarrollo institucional, Funsa-
lud conté también desde el inicio con el apoyo financiero de
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grandes fundaciones privadas de Estados Unidos, centros de
poder economico y politico, entre ellas, la Corporacién Car-
negie de Nueva York. Su patrimonio inicial fue constituido
por las aportaciones de los socios y por donativos en igual
monto del gobierno federal, durante la gestion del doctor
Soberéon como secretario de Salud.

Asi, al darse cl “destape” de Carlos Salinas de Gortari co-
mo candidato del PRI para el nuevo periodo de gobierno, los
neosalubristas estaban en condiciones de continuar influyen-
do en la pugna por el control de las orientaciones de desa-
rrollo del modelo médico de atencién. Para los neosalubris-
tas, el candidato anunciado representaba la continuidad de
la politica de apertura econémica puesta en practica por De
la Madrid, aunque apostaban a un nuevo reacomodo de los
grupos de poder capaz de dar sustento politico a los cambios
iniciados en el ambito de la reforma del sector salud, asi co-
mo a la institucionalizacion de nuevas formas de relacion en-
tre el Estado y la sociedad. En esos momentos, los neosalu-
bristas consideraban que los cambios econémicos y politicos
cran irreversibles y que el reto consistia en hacer un uso
oportuno de los momentos de crisis para cimentar bases de
poder que permitieran controlar el proceso de cambio que
la reforma requeria. Para eso, Funsalud, que habia sido pen-
sada tan s6lo como un canal de influencia del sector privado
junto a las politicas de salud, logré transformarse en un ac-
tor social que demandaba un espacio de participacion en la
toma de decisiones y que postulaba con firmeza un cambio
de orientacion en el modelo de organizacion de los servicios
de salud, de una légica de lo publico a otra de lo privado. En
esa lucha, los neosalubristas desempenaron un papel impor-
tante como constructores y operadores del enclave técnico-
cientifico de la reforma, como sera discutido enseguida.
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LOS NEOSALUBRISTAS Y SU ACCION POR EL CAMBIO
DE DIRECCION EN EL MODELO DE ATENCION MEDICA

Después de la controvertida victoria del candidato del PRI, Car-
los Salinas de Gortari, para el periodo de 1988-1994, el pais pas6
por momentos politico-ideologicos importantes, marcados por
la rearticulacion de fuerzas politicas, economicas y sociales co-
mo parte de un proyecto mayor de reforma del propio Estado
mexicano, en lo cual el presidente entrante hizo uso de la poli-
tica social para organizar nuevas base de apoyo (Warman, 1994).
En el encaje de las piezas que preparaba el ejercicio del poder
por parte de Salinas de Gortari, el titular de la Secretaria de Sa-
lud designado resulto ser ajeno al cuadro de los jovenes investi-
gadores nutridos de los valores y conocimientos de la Nueva Sa-
lud Publica, contrariando la expectativa de Soberon. El nuevo
titular era el médico-militar Jestis Kumate, aunque un préoximo
ex colaborador de Soberén en la secretaria, miembro de la Aca-
demia de Medicina y del Colegio Nacional, e investigador con
tradicion, no dio seguimiento a la politica de su antecesor, pau-
tada por el enfrentamiento con los grupos tradicionales del sec-
tor salud. Por otro lado, la principal agencia de elaboracion de
politicas sociales del periodo de Salinas paso a ser el recién crea-
do Programa Nacional de Solidaridad (Pronasol), bajo la coor-
dinacion de un grupo de destacados intelectuales de izquierda
de los cuales los neosalubristas no formaban parte. La reforma
del sector salud en su dimension institucional-organizacional
fue postergada mientras se buscaba renegociar los compromi-
sos institucionalizados con el sector obrero y promover una
nueva sociabilidad, politicamente orientada por los postulados
y programas de Pronasol (Warman, 1994).

En ese contexto, en su proposito por obrar a favor de la re-
forma del sector salud, los neosalubristas se empenaron en
transformar el nuevo INSP en una institucion de enclave técni-
co-cientifico de la reforma, al mismo tiempo que buscaban ha-
cer de Funsalud un think tank de los intereses del sector priva-
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do hacia la salud. La nueva orientacion cientifica de la salud
puiblica practicada por los neosalubristas fue respaldada tanto
por el selecto grupo de médicos de la Academia Nacional de
Medicina, a la que se integraron algunos de los jovenes neosa-
lubristas, asi como por el principal 6rgano de apoyo a la inves-
tigacion cientifica, el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnolo-
gia (Conacyt). En cuanto a la Fundacién, sobre todo después
de 1992, debia afirmarse como organizacion civil, expresion del
desarrollo social mexicano, no perteneciente ni al Estado ni al
sistema politico, propositiva e independiente, afianzada en su
capacidad de gestion y de organizacion. Esto es, tenia que pre-
sentarse de manera convincente como un medio especialmen-
te adecuado para promover la nocion de lo privado como
agente de solidaridad capaz de ocupar el lugar del Estado. Pa-
ra eso fue decisiva la profesionalizacion en la conduccion de la
propia organizacion y de la conformacion de un staff capaz de
contribuir para formular problemas, sugerir qué hacer y crear
un mapa propio de intereses en torno a la reforma, de lo que
se ocuparia la propia Fundacion.

En efecto, Funsalud dirigio parte de sus energias a activi-
dades filantropicas y acciones altruistas para demostrar la
preocupacion del sector privado con la salud de la poblacién
y para probar que una nueva légica actuaba en la manera de
abordar esos problemas, que articulaba la salud del indivi-
duo con la de “mas salud por el dinero que se invierte” (So-
beron, 1983). En la vision del doctor Soberon, el sistema de
salud mexicano estaba pasando por otro momento sin haber
terminado todavia el “cambio estructural”. Ahora, la salud es
un elemento fundamental de la economia de los paises y “en
la actualidad se gasta mucho dinero en salud y hay preocupa-
cion porque los costos siguen creciendo y, ademas, ahora ya
no estd obteniendo dividendos por el dinero que se gasta.
Hace falta mas dinero para la salud, pero también hace falta
mas salud por el dinero que se invierte y esta es una gran
preocupacion” (Soberon, 1995).
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Dichas actividades, realizadas por Funsalud con recursos
aportados principalmente por el sector privado, contempla-
ban desde acciones de intervencion directa hasta apoyos fi-
nancieros para la formacion de cuadros y para la promocion
de investigacion cientifica. Al actuar en el ambito asistencia-
lista, los neosalubristas estaban de acuerdo con la nueva
orientacion de la politica social del gobierno mexicano que
incentivaba cada vez mas la participacion de otros sectores
sociales en la prestacion de servicios asistenciales y, al mismo
tiempo, se alineaba a la cultura politica de las grandes funda-
ciones privadas de Estados Unidos, sus asociadas.

Funsalud se empeno también en erigirse en un importan-
te vehiculo de divulgacion y defensa de la reforma y en el
promotor de una nueva agenda de investigacion, afinada
con los parametros de las agencias de desarrollo internacio-
nal, en particular del Banco Mundial. Eso se torné posible
con la creacion, en 1993, de una nueva seccion de Funsalud
llamada “Economia y Salud”, concebida como un “centro de
estudios y de opinion del sector privado” (Funsalud, 1995).
El nuevo organismo fue puesto bajo la direccion del doctor
Julio Frenk, recién llegado de estancias de formacion e inves-
tigacion en la Universidad de Harvard (EUA), donde habia
convivido con los autores del Informe sobre el desarrollo
mundial 1993 (Funsalud, 1994, p. 20).

Con la creacion del Centro, Funsalud comenz6 a manifes-
tar en diferentes publicaciones su intencion de ocupar a tra-
vés del nuevo organismo, tanto en el plan nacional como en
otros paises del Tercer Mundo, el lugar de la “inteligencia ins-
titucional” de sistemas de salud capaces de responder a las ne-
cesidades especificas de cada situacion y de apoyar a los res-
pectivos gobiernos en sus intentos de reforma sectorial. Co-
mo parte de ese esfuerzo, Economia y salud apoy6 el discurso
de la crisis del modelo estatal de atencion a la salud a través
de la elaboracion de diagnésticos y de la realizacion de en-
cuestas, que fueron consideradas como expresion de la voz
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activa de los ciudadanos, con el proposito de abogar por la ex-
traccion de los elementos nocivos de los sistemas de salud.
Esa produccion fue plasmada en diferentes publicaciones de
la propia Funsalud, en particular en los libros Economia y sa-
lud (1994) v Observatorio de la salud (1997). La Fundacion tam-
bién recibio, a partir de 1997, apoyo financiero para fomen-
tar, financiar y divalgar investigaciones sobre las reformas sec-
toriales en todo el mundo, creando el programa International
Clearinghouse for Health Sector Reform Initiative (ICHSRI), finan-
ciado con un pool de recursos oriundos del Banco Mundial,
de la Fundacion Rockefeller y de la Organizacion Mundial de
la Salud, que actué hasta el ano 2000. Como parte del proyec-
to ideolagico de difusion de determinada concepcion de re-
forma sectorial articulada a una propuesta de divulgacién de
resultados de investigacién para apoyar el policy making secto-
rial fue creado el Nucleo de Acopio, Analisis y Difusion de In-
formacion sobre Iniciativas de Reforma (NAADIR), vinculado
al ICHSRI, que en un primer momento publicé el boletin in-
ternacional Informing and Reforming de ambito mundial, y pos-
teriormente, desde 1999, el Informando y reformando/AL, para la
region de América Latina, con el apoyo del Banco Interame-
ricano de Desarrollo (BID) y de la OPS, ademas del INSP y de
la propia Funsalud. El NAADIR cred también una base de da-
tos electronica para difundir las experiencias de reforma, sea
en el nivel mundial o regional.

Al mismo tiempo, Funsalud establecia una relacién préxi-
ma y multifacética con el gobierno federal, que le permiti6 li-
mitar ambitos de dependencia mutua, mientras que, en otras
esferas, resguardo su autonomia. Funsalud fue invitada a par-
ticipar en diferentes comisiones oficiales creadas en el contex-
to de la firma del Tratado de Libre Comercio de América del
Norte, el TLCAN, apoy6 la creacion de normas de regulacion
del mercado de servicios de salud y, como desdoblamiento,
promovio la formacion de la Sociedad Mexicana de Calidad
de Atencion a la Salud en 1992. Poco a poco, Funsalud fue
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transformandose en un balon de oxigeno para el ejecutivo:
por un lado, proporcionando cuadros de su cuerpo técnico-
cientifico para los equipos de gobierno; y por otro, como re-
sultado de sus vinculos con sectores del PRl y con el sector em-
presarial interesados en continuar promoviendo cambios en
las politicas de salud, participando en la campana presidencial
del candidato del PRI, Ernesto Zedillo (1994-2000), como par-
te integrante de la Comision de Elaboracion de los Programas
de Gobierno. También fue haciéndose mas presente en el cen-
tro de decisiones del sector logrando extender sus influencias
hasta las instituciones de seguridad social. Esa influencia se
materializé en la formacion de una organizacion “extra mu-
ros”, fuera de las presiones de los grupos burocraticos internos
a la seguridad social, el Centro de Desarrollo Estratégico para
la seguridad social, creado en 1994, con la funcion de asesorar
al gestor de la Seguridad Social. Ese Centro, junto con Funsa-
lud, tuvo un papel relevante en la ingenieria de la reforma de
la Ley del IMSS (1995), que entre otros cambios, permitio el
uso privado de los recursos de la seguridad social.

Aunque una vez mas no lograron designar al secretario de
Salud, estos especialistas influyeron en la propuesta que
orient6 ¢l Programa de Reforma para el Sector Salud (Poder
Ejecutivo Federal, 1996) del presidente entrante, presentado
en 1996, que proponia “el abandono de la estrategia [previa]
de la seguridad social y su sustituciéon por una politica que
combinaba prioridad al mercado privado de servicios de sa-
lud y mecanismos de alivio de la pobreza” (Laurell, 2001, p.
299). Ademas, el sistema de salud seria descentralizado, im-
plementado un paquete basico de servicios esenciales y un sis-
tema de mecanismos de co-pagos segiin comprobacion de
renta; posteriormente, los servicios publicos (clinicas y hospi-
tales) serian transformados en entidades autéonomas (Laurell,
2001). El modelo teorico de reorganizacion de sistemas de sa-
lud, llamado “Pluralismo Estructurado”, constituyo el punto
de apoyo para la formulacion de ese programa de reforma y
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su elaboracion fue resultado de un trabajo colectivo de espe-
cialistas en colaboracion con el Banco Mundial, en el cual
particip6 el Dr. Julio Frenk. Ese modelo esta basado en la se-
paracion de funciones de financiamiento y prestacion de ser-
vicios y definicién de un papel especifico de regulacién para
el Estado, y habia sido puesto en practica en la reforma de la
seguridad social en Colombia en 1993. En él, el sector priva-
do presta servicios, la contribucion social financia y el Estado
regula para ofrecer opciones plurales al usuario bajo los prin-
cipios de la libre capacidad de eleccion del consumidor y la
garantia de la equidad. La equidad seria conseguida por la
combinacion de algunos mecanismos: financiamiento puabli-
co, que para los pobres toma la forma de subsidios y para los
otros grupos sociales de contribucion obligatoria (valor de
cuotas diferenciadas pagadas de acuerdo con la capacidad de
pago de cada uno); implantacion de distintos regimenes de
afiliacion al sistema (contributivo, subsidiado y vinculado); y
diferentes paquetes basicos de atencion para cada uno de
ellos. Esos paquetes son definidos con base en criterios de cos-
to-efectividad, segtin el principio de la selectividad frente a re-
cursos escasos. La participacion del Dr. Julio Frenk en la ela-
boracion tedrica de ese modelo marco también el inicio de
otra vocacion de Funsalud, la de influir en la agenda de refor-
ma sectorial en la region latinoamericana. Entretanto, a dife-
rencia de Colombia, la reforma sectorial en México no se im-
plementé como un cambio abrupto y radical.

Esas iniciativas reflejaban la institucionalizacion de una vi-
sion especifica de reforma para el sector salud y de un marco
analitico en el cual la reforma fue basada en “un concepto de
eficiencia de la accion publica, que inicamente la mide segun
criterios de racionalidad econdomica, definida como universal
e intemporal” (Marques-Pereira, 1994, p. 228). Reflejaban tam-
bién una estrategia de poder que apuntaba hacia espacios que
superaban las fronteras nacionales. La reforma era considera-
da como un fenémeno global independiente de la practica
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concreta de cada pais. En ese proceso, Funsalud ocupo tam-
bién el lugar de catalizador —nacional e internacional— de
los intereses en torno de la reforma sectorial. En ese papel,
Funsalud asumié la mision de convertirse en la formuladora
de la base técnico-cientifica de la reforma y de situarse en el
lugar, a un tiempo, de proveedor y de promotor, a partir del
cual podia, por un lado, tejer la conexion entre organismos in-
ternacionales, empresas privadas, instancias de gobiernos y co-
munidad técnico-cientifica, canalizando relaciones que resul-
taban facilitadas por sus contactos estratégicos con las élites di-
rigentes, accesos a la informacion, recursos humanos y de otra
naturaleza. Por el otro lado, Funsalud fue promovida al nivel
de grupo de expertos capaz de asesorar a los tomadores de de-
cisiones en el pais y fuera de ¢€l. Esta funcion los hizo actores
en el transito de una sociedad en busqueda de una nueva di-
reccion para su desarrollo, cuyo sentido y naturaleza tendrian
que ser indagados y estudiados, ademas de reafirmar sus aspi-
raciones de poder mas alla del ambito nacional.

Es evidente que la creacion, consolidacion y expansion de
Funsalud son indicativas de modificaciones importantes en
las relaciones de poder del sector y en las formas de relacion
entre el Estado, la sociedad y ¢l mercado en el sector salud,
aunque no sea posible afirmar, por lo menos por ahora, que
dicho proceso se haya inscrito en una trayectoria de demo-
cratizacion y de resultados positivos con relacién al proceso
salud-enfermedad-atencion, en particular para los grupos ex-
cluidos del mercado.

A su vez, la victoria del presidente Vicente Fox, candidato
del PAN, conocido por sus posiciones de centro-derecha, cierra
un ciclo de 70 anos del PRI en el poder. La designacion, con el
apoyo del sector privado, del Dr. Julio Frenk como secretario
de Salud, sacrificando incluso candidatos panistas, consolida
una tendencia inaugurada en 1982 en el ambito del ¢jecutivo
nacional, de pérdida de fuerza de la vision de la salud como
un derecho social garantizado por el Estado a una basada en
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el poder de compra del “consumidor”. Es en ese marco que
surge la propuesta anunciada en junio de 2001 por el secreta-
rio de crear un “Seguro Popular para la Salud”, formulada por
Funsalud y apoyada por las Instituciones de Servicios Especia-
lizados en Salud (ISES) —creadas en 1999, en los ultimos dias
del zedillismo— con la finalidad de normar el mercado de se-
guros médicos privados. El Seguro Popular para la Salud seria
una estrategia que permitiria canalizar para el sector privado,
a través de las aseguradoras, los llamados “gastos de bolsillo”
de muchos millones de mexicanos pobres que no tienen acce-
s0 a la seguridad social y que no logran ser atendidos en los
servicios publicos. El impacto esperado de esa medida seria
mas sobre la organizacion del mercado de servicios privados y
el acceso a determinados servicios de salud, que sobre la equi-
dad y la promocion de la salud, problemas estructurales del
sistema de salud en proceso de reforma.

Sin embargo, el curso de esas decisiones serd determinado
por el juego de las alianzas entre el actual secretario del ramo
y el sector privado, como también por el proyecto de legitima-
cion del PAN y por la presion de otras fuerzas politicas presen-
tes en la socicdad. Entre estas se destaca en particular la del
PRD, que actualmente gobierna la ciudad de México y otros es-
tados y que ha defendido el fortalecimiento de la dimension
publica de la salud, como también algunas otras tendencias
presentes en el sector sindical y en el PRI, Por otra parte, serd
determinado también por las condiciones concretas de enfer-
mar y morir de millones de mexicanos que apostaron al cam-
bio politico y a una nueva generacion de politicas de salud ani-
mada por ciudadanos y no por puros “consumidores”.

CONCLUSION

Este estudio muestra que, tanto en Brasil como en México,
los especialistas en salud publica actuaron como actores cuyo
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papel fue y continta siendo el de brindar la base técnico-cien-
tifica a partir de la cual se justificé una especifica distribucion
de los bienes y recursos proporcionados por el sector salud.
Los investigadores involucrados, tanto los pertenecientes a la
Salud Colectiva en Brasil como a la Nueva Salud Publica en
México, ademas de producir y divulgar un volumen significa-
tivo de trabajos técnico-cientificos, aportaron nuevas ideas en
torno al proceso salud-enfermedad-atencion y pasaron a for-
mar operadores de los sistemas de salud. También en ambos
casos, movidos por motivos distintos, esos investigadores y pro-
fesionales de la salud se opusieron a la salud publica dominan-
te en las instituciones de sus paises, lograron construir pro-
puestas de reforma de los sistemas de salud de sus paises que
sirvieron de plataforma para determinadas fuerzas politico-so-
ciales, ademas de participar en el debate internacional en tor-
no a los ambitos de accién del Estado en el proceso de salud-
enfermedad-atencion que se expresé en propuestas de reorga-
nizacion de los sistemas de servicios de salud.

Sin embargo, aunque los dos grupos reaccionaron en con-
tra de lo establecido, se sitian en polos opuestos del espectro
politico-ideologico, lo que implicé naturalmente diferentes
concepciones de salud publica, de reforma y de ciudadania,
como también de alianzas para llevar a cabo sus proyectos. En
el caso de Brasil, desde los afios 70 los investigadores y profe-
sionales aglutinaron su lucha en contra del poder militar y de
su politica de salud y formularon el concepto de Salud Colec-
tiva en la perspectiva de recuperar el lugar de lo social dentro
del campo de la salud, como categoria analitica explicativa de
la manifestacion diferenciada de la enfermedad en los grupos
sociales, y como ambito de actuacion y de definicion de nece-
sidades por los propios sujetos. El contexto de indignacion
creciente de diferentes grupos sociales con relacion al régi-
men militar, se entrecruzaba con el descontento provocado
por la politica de salud. En torno a esa superposicion de agra-
vios se conformo una plataforma general de democratizacion
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que congrego a las diversas agrupaciones de izquierda, secto-
res liberales, trabajadores y empresarios. En ese contexto de
democratizacién amplia y de demanda de la deuda social acu-
mulada, la plataforma politico-ideoldgica de los salubristas-
colectivistas permitia el reconocimiento de la salud no solo
como un problema exclusivo de la medicina a ser resuelto
con servicios de salud; por el contrario, habia que definirla
antes como un problema social a ser enfrentado en el espacio
publico de forma que los servicios de salud no tuvieran que
recurrir a los resultados de las politicas econémicas y sociales.
En contra de las principales caracteristicas de la intervencion
social del periodo militar —centralizacién financiera y con-
trol de decisiones en el nivel federal, fragmentacién institu-
cional, ausencia de participacion social y politica, tendencia a
privatizacion del aparato burocratico y favoritismo del sector
privado en las relaciones publico-privado— la propuesta del
SUS, que contempla la creacion de un sistema nacional uni-
versal e integrado, con participacion social en diferentes am-
bitos de decision, fue presentada como el medio necesario
para convertir en realidad los anhelos de justicia social. En
ese proceso, el concepto de salud colectiva fue la base teéri-
co-cientifica a partir de la cual se concibio el SUS y se busco
instituir procedimientos sociales y politicos que permitieran
revertir, aunque parcialmente, una tendencia de medicaliza-
cion de los problemas sociales. El ambito técnico fue asi, en
cierta medida, desplazado hacia el ambito politico.

En México, también desde los anos setenta, movidos por
intereses dispares, algunos grupos sociales habian venido
poniendo en tela de juicio los contenidos ideologicos del régi-
men priista que tomaba expresion a través de un Estado inter-
ventor y organizador del desarrollo, al lado de otros, que re-
clamaban por la democracia y por una mejor distribucién de
las ganancias de la industrializacién. La Nueva Salud Publica,
con su discurso de la competencia y de la libre eleccion, de la
participacion responsable de los usuarios y de otros sectores
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sociales en asuntos referentes a la salud, se presenté como un
punto de apoyo para los que abogaban por un proyecto de re-
novacion de la sociedad mexicana cuyo eje fuera crear una so-
ciedad dirigida bajo la ideologia de lo privado. En la sociedad
de la eficiencia, basada en el uso de la investigacion cientifica
para producir informaciones y nuevos indicadores para orien-
tar la toma de decisiones y asi solucionar la demanda reprimi-
da, la Nueva Salud Publica tomaba el lugar de los actores so-
ciales, desplazando la respuesta del Estado del ambito politico
hacia el técnico. A la vez, el mercado fue identificado y defini-
do como un espacio perteneciente a la sociedad, productor de
los recursos y servicios capaces de resolver las necesidades en
salud. Siendo asi, el contexto de crisis economica y de reduc-
cion de gastos para el sector social fortalecio la salida econd-
mica racionalizadora y liberalizante, conectada a una reforma
mas administrativa que politica del Estado, y propicio la opor-
tunidad para los neosalubristas, como un grupo cohesionado
de expertos en gerencia de los sistemas de salud. En ese mar-
co de reestructuracién econémica y politica en el que resol-
ver los problemas de acceso a los servicios de salud era sobre-
todo un problema técnico y cientifico, que dependia de dar a
conocer los recursos y servicios existentes y garantizar el acce-
so segun determinados parametros que deberian conciliar
equidad y racionalidad en los procesos de reforma, los neosa-
lubristas ascendieron a la administracion de las instituciones
publicas de salud por medio de sus previas conexiones con la
red de poder del PRI, para poner en marcha una estrategia de
racionalizacion de los gastos en salud publica y liberalizar el
mercado de servicios médicos. También aqui, el concepto de
Nueva Salud Publica fue la base tedrico-cientifica a partir del
cual se busco instrumentar la reforma del sector salud y rever-
tir una tendencia de uso politico de las cuestiones sociales.
Por otro lado, en el caso de Brasil, los salubristas-colecti-
vistas identificados con el pensamiento de izquierda, busca-
ron desempenar el papel de portavoces de los grupos social-
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mente excluidos de los beneficios de la politica de salud y en
nombre de esos grupos promovieron alianzas con los secto-
res mas sensibles a la cuestion social. También utilizaron, en
forma instrumental, las oportunidades proporcionadas por
las agencias internacionales sectoriales (OMS-OPS) y funda-
ciones privadas (Kellogg), ademas de intercambiar experien-
cias ¢ ideas con Centros de Investigacion, ya fueran de Ameé-
rica Latina y de Centro América, ya fueran de Europa, com-
prometidos con una perspectiva de caracter estructural en el
combate de las desigualdades en salud. El fin del periodo mi-
litar y el surgimiento de actores con capacidad de represen-
tacion hizo que esos especialistas fuesen perdiendo su capa-
cidad de dirigir el proceso de cambio que contribuyeron a
desencadenar. Sin embargo, no perdieron la legitimidad po-
litica e ideologica conquistada como profesionales del cam-
po de la salud piblica comprometidos con la promocion de
politicas redistributivas en salud, ademas de haber paulatina-
mente ganado legitimidad técnica.

De igual forma, en México, los neosalubristas identificados
con centros de Estados Unidos que participaron en la formu-
lacion de la agenda neoliberal para el sector salud, optaron
por la anulacion de la politica en la solucion de los problemas
de salud, dando preferencia a los argumentos técnicos. En vez
de debates abiertos promovieron encuestas, la participacién
social fue interpretada como responsabilidad individual para
con la salud y el proceso de decision continuo siendo interpre-
tado como un ambito de participacion restringida. La anula-
cion de la politica se convirtio en la politica de los neosalubris-
tas. También obtuvieron el apoyo de las agencias internaciona-
les y de fundaciones privadas que compartian sus propdsitos e
idcologias, ademas de haber conseguido formarse técnica-
mente en los instrumentos elaborados y difundidos por esas
agencias. Y fue por medio de esas estrategias que lograron
conquistar la legitimidad ideologica y técnica, junto a los gru-
pos sociales que dan prioridad a la prudencia y la seguridad fi-



REFORMAS EN LOS SISTEMAS DE SALUD 377

nanciera en la solucion de las desigualdades en salud y que es-
tan interesados en estimular al mercado como ambito de crea-
cion de riqueza y de desarrollo tecnologico en salud.

En resumen, hacer estos paralelos y situar el proyecto de la
Salud Colectiva y de la Nueva Salud Publica en su contexto son
importantes debido a que nos permite afirmar que en ambos
casos los especialistas no solo tomaron opciones, sino también
estuvieron comprometidos con determinadas fuerzas politicas
y economicas articuladas a ciertos grupos sociales. También
porque la Salud Colectiva y la Nueva Salud Publica son expre-
siones de una vieja confrontacion de ideas con relacion a co-
mo enfrentar la desigualdad social que esta inextricablemen-
te entremezclada con las desigualdades frente a la enferme-
dad y a la muerte y, mds especificamente, como afrontarlas a
través de los sistemas de salud. De ahi nuestro esfuerzo en ubi-
car estos dos distintos proyectos técnico-cientifico y politicos
en sus respectivos contextos sociopoliticos y en las relaciones
de conflicto propias del sector salud, para explicitar sus bases
de legitimacion, tanto instrumental como ideolégica, que jus-
tifican propuestas t€cnico-normativas distintas.
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9.
LAS POLITICAS SOCIALES EN MEXICO Y BRASIL:
SEGURIDAD SOCIAL, ASISTENCIA, AUSENCIA

Bruno Laulier®

La cuestion del andlisis comparativo de las politicas sociales en
los dos paises mas grandes de América Latina permite hacer dos
“lecturas” completamente distintas del desarrollo comparado
de ambas naciones. En la primera se subrayan tanto las semejan-
zas en la evolucion de dichas politicas como las convergencias
en sus transformaciones actuales. La segunda tiende a senalar
las importantes diferencias (historicas, culturales, politicas, eco-
nomicas) y a advertir que la supuesta “convergencia” no atare a
lo esencial del dispositivo denominado “politicas sociales” (que,
de hecho, comprende cosas diferentes en cada pais).

Esta dualidad de lecturas constituye un problema metodol6-
gico clasico de todo analisis comparativo. En el caso de la com-
paracion entre las politicas brasilena y mexicana, la primera lec-
tura se deriva de una tradicion intelectual que en los anos ochen-
ta fue particularmente fuerte en Francia, pero sobre todo en los
Estados Unidos,' y que consiste en destacar un periodo “coyun-

*Bruno Lautier (brunolautier@noos.fr) es director del Institut d'Etu-
des du Développement Economique et Social de la Universidad de Paris 1
(Panthéon-Sorbonne), Paris, Francia.

I Sobre el caso de Francia véanse, en particular, los dos “clasicos”: Alain
Touraine, La parole et le sang, Paris, Odile Jacob, 1988 y Alain Rouquié, Amé-
rique latine: introduction a ['extréme occident, Paris, Seuil, 1987. En los Estados
Unidos esta problemitica fue desarrollada sobre todo por el equipo de la
Universidad de Pittsburgh que reunié Carmelo Mesa Lago, quien trabaja-
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tural” —los anos cuarenta o, con mas precision, de 1935 a 1955—,
durante el cual se definié, de manera coherente, un conjunto de
factores econémicos, institucionales y politicos: en lo econémi-
co, politicas de substitucion de importaciones, asociadas a meca-
nismos de proteccion social que se imitaron de algunos paises
europeos (Alemania y Suecia, en particular) y prefiguraron los
de otros (Francia y Gran Bretana); en lo institucional, el estable-
cimiento de eso que los autores brasilenios han llamado el “cor-
porativismo de Estado”,? el cual, ademas de sus aspectos discipli-
narios y represivos, hacia de las politicas sociales corporativas el
cje de un compromiso politico con la parte “estratégica” de la
clase obrera y de los funcionarios publicos; en lo politico, un po-
pulismo que, mas alla de los individuos (mds o menos carismati-
cos), presenta dos caracteristicas esenciales para las politicas so-
ciales, a saber, la idea del deber de la nacién hacia sus hijos ciu-
dadanos (que implica un deber de redistribucién por medio de
la asistencia publica) y la negacién de los antagonismos sociales,
considerados la raiz de las desigualdades sociales.

Esos rasgos estin presentes tanto en Brasil como en México;
con esa misma generalidad, se observan también en Argentina
y, con menos nitidez, en Venezuela, Colombia y Peri. De ahi la
identificacion de un tipo de régimen politico-econémico “na-
cional-popular” (segun la expresion de Touraine), que supues-
tamente caracterizo a toda América Latina hasta los anos
ochenta. Lo que siguié no fue, entonces, sino la historia de la
imposibilidad de perpetuar dicho régimen, de su degenera-

ba este tema desde mediados de los anos ochenta. (Véase, por ejemplo,
Carmelo Mesa-Lago (comp.), La crisis de la seguridad social y la atencion a la
salud, México, Fondo de Cultura Econémica, 1986.) Esas ideas fueron re-
tomadas después por muchos autores, entre ellos los expertos que traba-
jan para el Banco Mundial, como Sebastian Edwards (Crisis and Reform in
Latin America: From Despair to Flope, A World Bank Book, Oxford University
Press, 1995, cap. 8).

?Véase, por ejemplo, Armando Boito, O sindicalismo de Estado no Brasil,
Campinas, Editora de Unicamp, 1991.
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ciéon por multiples razones, todas las cuales confluyen en la im-
posibilidad econémica de generar recursos suficientes para
mantener un sistema de proteccion social y, por tanto, un cier-
to tipo de compromiso politico: peso de la deuda externa e in-
terna en un contexto de “financiarizacion” de las economias;
necesidad de apertura comercial que implica la disminucion
de las utilidades y la imposicion de presiones competitivas in-
compatibles con el antiguo régimen; factores demograficos
(en particular, el envejecimiento de la poblacion) que dejan
ver el caracter “irrealista” de los derechos sociales otorgados en
los anos cuarenta, etc. Aunque, en este periodo reciente, se in-
troducen ciertas particularidades nacionales (Brasil no expor-
ta petroleo, México si; el fendmeno de las maquiladoras no
existe en Brasil, que es, por el contrario un gran exportador de
productos agricolas, etc.), el esquema tedrico sigue siendo co-
miin a ambos paises y resulta en gran medida de una vision “en
negativo” (el fin de un modelo genérico, sin que se bosqueje
uno nuevo). En resumen, la comparacion internacional permi-
te pensar las especificidades de un modelo, mas que afirmar la
alteridad radical de dos trayectorias historicas.

La segunda lectura es mas frecuente en los autores de los dos
paises involucrados;® los discursos relativos a la cuestion social,
el tipo de régimen y de compromisos politicos, las instituciones
creadas, la naturaleza de la limitacion econémica y los grados
de libertad que permite, hacen referencia esencialmente a una
historia nacional. La Revolucion mexicana de los anos diez, por
ejemplo, da origen a un partido politico que expresa la idea de
un progreso colectivo de la nacion (progreso en el que las poli-
ticas sociales no constituyen sino una de sus formas de expre-
sion), mientras que en Brasil, la idea de un partido, sujeto co-

% Lo que no es de sorprender en naciones cuya tradicién intelectual es,
en primer lugar, nacional, aunque ciertamente complementada con aporta-
ciones europeas o norteamericanas, pero para la cual la idea misma de un
“andlisis latinoamericano” no tiene sentido (lo que se agudiza aiin mads en el
presente caso, por la poca comunicacion entre luséfonos e hispanéfonos).
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lectivo que conduce a la nacién hacia el progreso no tiene sen-
tido, atin en la época varguista.. De manera reciproca, el papel
de la conquista del territorio interior, de la purga de las iniciati-
vas individuales que constituye la “frontera” brasilena, no tiene
paralelo en México, ni se encuentran en Brasil los lazos partido-
sindicato que se observan en México (PRI-CTM). Asi, puede enu-
merarse una lista de particularidades que abarcan desde las con-
secuencias del régimen militar instaurado en 1964 en Brasil has-
la la importancia de la cuestion indigena en México; de la
influencia del vecino del norte sobre México a la herencia de
la esclavitud en Brasil. Esta segunda lectura deja relativamente
abierta la cuestion de las transformaciones de las politicas socia-
les que han tenido lugar desde hace cerca de quince anos; pue-
de intentar demostrarse que las particularidades nacionales
produjeron —principalmente a raiz de apremios politicos muy
distintos— formas de adaptacion al neoliberalismo sumamente
diferentes o, por el contrario, mostrar que la ola neoliberal ha
difuminado en gran medida las diferencias.

La eleccion entre una de esas dos “lecturas” no tiene una so-
lucion metodologicamente satisfactoria a priori. Tal vez sea mas
productivo segmentar el problema siguiendo un corte temati-
co, antes de abordar el problema general. Sin pretender ser ex-
haustivo, trataré tres temas: primero, el de la proteccion tipo se-
guridad social (o “contributivo”, como dicen los juristas), que
atane en esencia al “nticleo” de los asalariados estabilizados, par-
te integral del compromiso corporativista descde los anos cua-
renta, y que resistio hasta mediados de los ochenta, cuando se
endurecio y fraccion6. En segundo lugar, el tema de las politi-
cas sociales de asistencia, que —aunque revaloradas por las ins-
tituciones internacionales desde finales de los anos ochenta—
tienen una historia plurisecular y se tornan un componente
esencial de los regimenes politicos populistas-corporativistas an-
tes de mediados del siglo XIX. Y, por dltimo, el asunto de la re-
lacion entre las transformaciones de las politicas sociales y la
evolucion de la ciudadania, respecto de la cual pareceria que el



SEGURIDAD SOCIAL, ASISTENCIA, AUSENCIA 385

problema de la comparabilidad de las politicas sociales de Bra-
sil y México no concierne tanto a los asalariados del “nucleo”
protegido (por una parte) o a los “pobres amparados” (por la
otra), sino a toda esa parte de la poblacion que no pertenece a
ninguna de esas dos categorias. Es sorprendente que, en lo re-
lativo a las politicas sociales correspondientes a las dos primeras
categorias de la poblacién (que constituyen el tema de estudio
de la mayoria de los anilisis sobre politica social), lo que predo-
mina es la idea de una semejanza entre los dos paises, pese a las
enormes diferencias geograficas, historicas, econémicas y politi-
cas, mientras que, en lo que se refiere a esa “tierra de nadie” en-
tre las dos categorias, en el que se inserta la mayoria de la po-
blacion y que esta muy lejos de las politicas sociales, las diferen-
cias entre los dos paises aparecen con mucha claridad, lo que da
lugar a concepciones muy diferentes de la ciudadania.?

EL SISTEMA DE SEGURIDAD SOCIAL:
CONTRACCION —Y RESISTENCIA— DEL “NUCLEQ” PROTEGIDO,
EN BRASIL Y MEXICO

Gran parte de los analisis de los ultimos quince anos sobre la
proteccion social en estos dos paises estd centrada en los avata-
res de un sistema de seguridad social aparentemente imitado
de los sistemas europeos, de vocacion universalista, pero muy
entintado de corporativismo y, en pocas palabras, limitado y
mas antiredistribuidor que redistribuidor. En los anos posterio-

4 Varias partes de este texto se tomaron del articulo “Les politiques so-
ciales en Amérique latine: propositions de méthode pour analyser un écla-
tement en cours” (publicado en Cahiers d’Amérigque latine, IHEAL, nim. 31,
1999, el cual se elaboro luego de las reuniones entre los investigadores del
GREITD y de El Colegio de México, mismos que prepararon los textos aqui
reunidos. Sin embargo, dicho articulo tenfa un caricter puramente meto-
dolégico y un mayor alcance (una comparacién entre América Latina y
Europa occidental, en su conjunto).
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res a 1982 ese sistema sufrié ataques —justificados por su costo,
su cardcter inequitativo y la situacion demografica— y experi-
mento varias reformas: disminucion de las partidas presupues-
tales e introduccion tanto de los seguros privados para enfer-
medad, como de los sistemas de retiro complementarios, basa-
dos en la capitalizacion. Sin embargo, el sistema no
desaparecié en ninguno de los dos paises, por lo que la pre-
gunta seria, entonces, si el sistema cambi6 de naturaleza (pasa-
mos de un sistema “europeo” a uno “estadounidense”) y si, en
particular, abandoné su pretension universalista (la cual sigue
pregonandose en ¢l caso de México). Por otra parte, dado que
cl sistema de seguridad social desempenaba un papel impor-
tante en el tipo de compromiso politico que existia con gran
parte de los asalariados, conviene preguntarnos si dicho com-
promiso quedé definitivamente en el olvido.

Al igual que en los paises que precedieron a México y Brasil
(Uruguay y Chile), la puesta en marcha de las politicas sociales
comenzo con un “niicleo” publico (funcionarios estatales, mili-
tares y, despucs, civiles). La ampliacion de la seguridad social se
hizo paso a paso, sobre la base de compromisos categoriales con
sectores, empezando —como es habitual en todas partes— por
los funcionarios ptblicos, militares y luego civiles. Después vi-
nicron los trabajadores de las ramas clave de la produccion
(procesamiento de materias primas y productos de exportacion
—petréleo, metales—, transportes —ferrocarriles, puertos—,
esenciales para la exportacion de estos bienes o de los produc-
tos agricolas, etc.),? y los servicios financieros. Mas adelante en-
traron en el sistema los asalariados de las grandes empresas que

5 De hecho, en Brasil, este proceso empezé desde los anos treinta en
ciertos sectores, pero con una administracion privada. Es el caso, en parti-
cular, de las CAP (Cajas de Retiro —Aposentadorias— y de Pensiones), pre-
vistas por la ley Chaves, en 1923, que finalmente aparecieron como los 1AP
(Institutos de Aposentadorias e Penses), a partir de 1933, en los siguientes ra-
mos: transporte maritimo, empleados de comercio y bancarios, estibado-
res, funcionarios publicos, etc. Véase, a este respecto, Wanderley Guilher-
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producian para el mercado interno y, en particular, las de bie-
nes imperecederos. Ademas del papel que desempend ese pro-
ceso en el desarrollo de un corporativismo sectorial, otro hecho
importante que debemos advertir es el “efecto de enganche™
asi como en cada periodo en el que se manifiesta la necesidad
de ampliar el compromiso politico resulta “sencillo” ofrecer a
nuevas categorias de asalariados las ventajas que ya perciben las
mas antiguas, asi también resulta dificil, por no decir imposible,
despojar de las ventajas adquiridas a las categorias protegidas
con mas antiguedad. Lo que ocurre, entonces, podria semejar-
se a una subasta, pues estas 1iltimas exigen beneficios adiciona-
les que compensen los otorgados a las nuevas categorias prote-
gidas.® Esta espiral ascendente fue posible mientras que la po-
blacion protegida era relativamente joven y el empleo
asalariado crecia con rapidez (hasta finales de los anos setenta).

Cuando inicia ese proceso —finales de los treinta e inicios de
los cuarenta, que es también la época de los “grandes” dirigen-
tes populistas (Vargas, Cardenas)—, la perspectiva de la amplia-
cion gradual (y proxima) a otras categorias de asalariados, pero
también a los trabajadores independientes y a los campesinos, se
anuncia como un objetivo politico mayor. Sin embargo —a dife-
rencia de la situacion de Europa del norte, en donde el movi-
miento de expansion del sector asalariado ya entonces abarcaba
entre 60 y 80% de la poblacion activa, segtin los paises—, esto vie-
ne acompanado de otra perspectiva, a saber, la de una integra-
cién ultra rdpida de la poblacién no asalariada (mayoritaria por
muy amplio margen) a la asalariada. La ampliacion de la protec-
cion esta ligada a una retorica de la modernizacion y de la indus-
trializacion que, en México, se acentiia con la fuerte retorica de

me dos Santos, Cidadania e justicia. A politica social na ovdem brasileira, 2" ed.,
Rio de Janeiro, Ed. Campos, 1987, p. 21.

6 Sobre estos puntos, véase Bruno Lautier, “L'Etat-providence en Amé-
rique latine; utopie légitimatrice ou moteur du développement?”, en Bé-
rengere Marques-Pereira (comp.), L'Amérique latine: vers la démocratie?, Pa-
ris, Editions Complexe, octubre de 1993.
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la Revolucion,” en la que la proteccion social generalizada repre-
senta un elemento fundamental. A lo largo del periodo que va
de los anos cuarenta a mediados de los ochenta, la asistencia a
los pobres es siempre calificada de residual. Al igual que en la
Europa del siglo XIX, adopta formas muy diversas: clientelismo
de los notables locales, caridad religiosa, tutelaje quasi carcelario
de ciertas categorias de pobres. La creacion de instituciones de
asistencia, publicas y perennes, fuera de reducir la eficacia de
la asistencia puntual en lo que concierne al clientelismo, resulta
muy dificil por razones de retérica politica: equivale a reconocer
que el modelo social propuesto esta perdurablemente organiza-
do con base en la modalidad de la fractura y la exclusion. No hay,
por tanto, nada paraddjico en el hecho de que la proteccion so-
cial se dirija, en primera instancia, al “micleo” de los trabajado-
res asalariados, que ya son favorecidos en términos de estabili-
dad del empleo y del salario; el tipo de compromiso politico, la
imposibilidad ideologica de reconocer el caricter perenne de la
exclusion social, la retérica de la modernizacion “desde arriba” y
que se extendera después al conjunto del cuerpo social son los
tres factores cuya coherencia explica un modelo de proteccion
social que es, de hecho, profundamente antirredistributivo y
constituye una parodia del Estado providencia.

En los dos paises (Brasil y México), la instauracion (al menos
en teoria) de la seguridad social para los asalariados tiene lugar
practicamente al mismo tiempo: en México, Avila Camacho fir-
ma la Ley sobre Seguridad Social el 31 de diciembre de 1942

7Ya el capitulo XIV de la Constitucion mexicana de 1917 mencionaba el
deber (para los patrones) de indemnizar a sus trabajadores por accidentes
de trabajo, y el capitulo XXIX estipulaba: “Se considera de utilidad social
crear cajas de asistencia popular por invalidez, retiro, suspensién involunta-
ria de labores, accidentes y otros...” (Citado por Victor Soria, “La sécurité so-
ciale au Brésil et au Mexique: une analyse comparative”, mimeo, Seminario
de la “Red de Investigacion Internacional sobre la Proteccién Social, la In-
tegracién Continental de Mercados y la Dindmica de las Fronteras Politicas:
Europa-América del Norte, México, uaM-El Colegio de México-CIDE, 1995.)
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(aunque, de hecho, entro6 en vigor a fines de 1944), y en Brasil,
a finales de los treinta y durante los cuarenta se adopt6 un con-
junto de medidas estrechamente vinculadas a las que enmarcan
el trabajo asalariado y la actividad sindical, las cuales se reunie-
ron en la Consolidacion de las Leyes del Trabajo de 1943. Por el
contrario, durante mas de veinte anos la estructura institucional
sera sumamente distinta. En México, la institucion que “capita-
nea” la seguridad social es una sola, el IMSS, pero esta descentra-
lizada en el nivel estatal y le toma trece anos (de 1944 a 1957) es-
tablecerse en todo el territorio nacional. En cambio, en Brasil,
las Cajas de Seguridad Social proliferan por sector y profesion y
no sera sino el gobierno militar de 1966 el que podra reunirlas
por la fuerza, con la creacion del INPS.® Esta diferencia nos re-
mite a la cuestion de la relacion entre el poder de Estado, la po-
blacion y el territorio, que abordaré en la tercera parte.

Pero, desde la perspectiva de la logica de ampliacion de los
derechos sociales, se impone la semejanza: la presion de los tra-
bajadores de tal o cual categoria consigue obtener una presta-
cion que, por motivos politicos —la necesidad de restaurar un
compromiso politico corporativista-clientelista—, sera ampliado
después a toda la poblacion asalariada estabilizada (como en la
Lei Organica de Previdéncia Social o LOPS de Brasil, en 1960). No
obstante, esto no equivale a decir que el Estado haya “otorgado”
esos beneficios sociales de manera espontanea. En México, en
particular, la aparicion de organizaciones sindicales indepen-
dientes y combativas (en 1948 y 1949) o la realizacion de huelgas
importantes (en 1958) son las principales razones de dicha ex-
tension,’ mientras que en Brasil la ampliacion (en 1971, por

8 Al respecto, véase Maria Lucia Teixeira Werneck Vianna, A americani-
zagdo (perversa) da seguridade social no Brasil, Rio de Janeiro, Ed. 1urerj-Re-
van, 1998, cap. 4.

 Véase Victor Soria, “La crisis de la proteccién social en México. Un
andlisis de largo plazo con énfasis en el periodo 1971-1985", en Esthela
Gutiérrez (coord.), Testimonios de la crisis, vol. 2, La crisis del Estado de bienes-
tar, México, Siglo XX1y unam, 1988, pp. 176-186.
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ejemplo, a los trabajadores rurales y en 1972 a las empleadas do-
mésticas) se lleva a cabo sin conflictos abiertos (estamos atin en
los anos duros de la dictadura). Pero, en los dos paises hallamos
una fuerte contradiccion entre la afirmacion reiterada del caréc-
ter universalista y homogeneizante del sistema de proteccion so-
cial y una prdctica de ampliacion de la misma que es fracciona-
da, desigual y restrictiva. Asimismo, en ambos paises encontra-
mos esa caracteristica mayor de los sistemas corporativistas que
consiste en definir los regimenes de proteccion social en el nivel
“intermedio” de los ramos, que es igualmente el nivel en el que
el poder de los sindicatos, “charros” o “pelegos” se afirma mas.
EEn ambos paises, los anos de 1970 a 1982 representan un pe-
riodo en el que el poder tuvo la capacidad economica para dis-
frazar contradicciones politicas muy importantes, con el uso si-
multaneo de la represion politica, la ampliacion de la asistencia
a los “excluidos del milagro”, y la garantia de las “prestaciones
adquiridas” del nicleo de trabajadores estabilizados. Las dife-
rencias entre los dos paises derivan sobre todo de las condicio-
nes macroeconomicas: Brasil no vivié una crisis analoga a la me-
xicana de 1976, pero tampoco conocié el auge petrolero que si-
gui6 a dicha crisis. Por el contrario, las tasas de crecimiento
industrial son mas altas en Brasil desde principios de los anos se-
tenta (el “milagro”, propiamente dicho). Y sobre todo, parece-
ria que en ambos paises hay una ceguera voluntaria frente al
contraste entre la perennidad afirmada y la extrema fragilidad
del sistema. En efecto, las cajas de proteccién social no pueden
tener balances equilibrados en el largo plazo, por el solo hecho
de la edad precoz de la jubilacién, aunada a un fuerte incremen-
to de la esperanza de vida y del costo de la atencion médica.'’ La
hipétesis que han desarrollado varios autores brasilenos!! en los

1 Situacién que se agravo, en Brasil, por las enormes deducciones que
hacia el Estado central a las cajas de proteccién social, sobre todo a fina-
les de los sesenta.

" En particular, Werneck Vianna, op. cit., cuya tesis central se expresa
en el titulo mismo de la obra.
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ultimos anos es que esa ceguera solo es aparente; al no produ-
cirse las condiciones de viabilidad a largo plazo del sistema, lo
que en realidad presenciamos es la creacion de las condicio-
nes para la privatizacion del mismo, particularmente en mate-
ria de salud. Prueba de ello es la rapidez con que se han desa-
rrollado las estructuras de salud (de tipo cooperativo, como
las Unimed, creadas en 1967, o privadas, como la Golden
Cross), no integradas a un sistema publico desfalleciente y des-
tinadas a los asalariados del “nucleo” protegido, sobre todo de
los sectores de capital intensivo. En México, dicha tendencia
fue mucho mas lenta (en particular, porque los gastos publi-
cos en salud crecieron con mucha rapidez hasta 1976), pero
tuvo un desarrollo desmesurado a partir de 1982. Sin embar-
go, la hipdtesis del “maquiavelismo” de un gobierno (sobre to-
do en Brasil) que queria romper (desde los anos sesenta) con
la logica del Estado de bienestar, aunque sin dejar de afirmar-
lo, para entrar en un proceso de “estadounidizacion”, no es del
todo convincente. Supondria que el poder militar brasileno
produciria, al mismo tiempo, la capacidad politica para paliar
el “déficit de legitimidad”'? que resultaria de la desigualdad
creciente del acceso a la proteccion social y de la discrepancia
entre el discurso y las practicas. Supondria, comparativamen-
te, que el Estado mexicano no tuvo tal capacidad y no le que-
dé otro remedio que el de la espiral ascendente, con lo cual
profundizo los déficit y creo las condiciones para una catastro-
fe que se dispar6 brutalmente en 1982-1983, periodo en el que,
subitamente, el gobierno habria tenido dicha capacidad y lo-
gro reducir masivamente los gastos sociales. Es claro que fal-
tan algunos eslabones en esta explicacion y que parece mds
heuristico volver a la idea de que, aunque se utilice el mismo
término (Estado de bienestar), se trata de dos modelos de go-
bierno de la sociedad sumamente diferentes, que se expresan

12 Véase, a este respecto, Gilberto Mathias y Pierre Salama, LEtat surdé-
w."oppé: Des métropoles au tiers-monde, Paris, La Découverte, 1983.
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mediante estructuras institucionales y practicas politicas apa-
rentemente semejantes.

El periodo que empieza en 1983 estd marcado por un con-
junto de fenémenos cuya importancia relativa difiere en am-
bos paises. Considero que tres de ellos contribuyeron a redu-
cir el peso relativo del “nicleo” dotado de derechos sociales
de tipo “contributivo”.

El primero y el mas evidente: la disminucion del empleo en
la funcién publica no tiene un predominio cuantitativo. Como
en ¢l resto de América Latina, el empleo publico central —fe-
deral— ha disminuido en términos relativos desde hace quince
anos (en forma mucho menos aguda en Brasil que en México),
pero, acorde con las leyes o constituciones (en el caso de Bra-
sil) que proclaman la descentralizacion, éste fue en gran parte
compensado con la elevacion del empleo en los estados, pro-
vincias y municipios. Esto muestra la ambigiiedad de las reco-
mendaciones de las instituciones internacionales, las cuales, al
proclamar a la vez (y por el mismo supuesto motivo: el “buen
gobierno”) la reduccion del peso del Estado y la descentraliza-
cion, llegan a un resultado cuantitativo tal vez cercano a la esta-
bilidad (en términos de la parte del empleo total). Como es evi-
dente, dado que los datos estadisticos son mas confiables en lo
que se refiere al Estado central, la reduccion de efectivos que
éste emplea aparece con mas claridad que el aumento de los
empleos locales. La naturaleza en gran medida clientelista de la
creacion de estos ultimos a menudo tiende a disimularlos por
medio de artificios administrativos y contables. La incertidum-
bre en cuanto a los datos estadisticos (elaborados por los Esta-
dos federales y que sobrevaltian la disminucion del numero de
funcionarios por razones tacticas evidentes) no permite con-
cluir con toda certeza. Pero, al menos, debe quedar la duda, y
la hipotesis de una estabilidad relativa es la mas prudente.

El segundo fenomeno que contribuye a la reduccién cuan-
titativa del “nacleo”™ asegurado es la disminucion del empleo
en las empresas publicas. Aqui, el factor dominante es la poli-
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tica de las privatizaciones. Esta se tradujo, en todas partes, en
un recorte de los efectivos, que eran —por razones evidentes
de compromiso politico basado en el corporativismo sindi-
cal— quienes gozaban de los derechos sociales mas amplios
de todos los asalariados (salvo los militares).'* Ademas, la pri-
vatizacion por lo general fue acompanada de una diferencia-
cion de las categorias en el seno mismo de la unidad produc-
tiva, por medio de la exteriorizacion juridica de ciertas activi-
dades (terceirizagdo, en portugués), en donde los asalariados de
las empresas maquiladoras no tienen ni la misma garantia de es-
tabilidad, ni los mismos planes de jubilacion o de salud que
quienes permanecieron juridicamente en la compania.

El tercer fenémeno, el mas general, es la disminucion del
empleo en las empresas privadas que tenian el nivel mas alto
de proteccion social, la cual va aparejada de un movimiento de
terceirizagdo anilogo al que experimentaron las empresas priva-
tizadas.' Eran, a menudo, las filiales las que ofrecian el nivel de
proteccion mas elevado a los asalariados y donde los recortes
fueron mas fuertes, sobre todo por la brutal apertura comercial
de México tras su ingreso al GATT en 1986, y durante el gobier-

1% Una descripcion del caso mds acabado de esta “sobreproteccién” so-
cial, en el contexto del corporativismo sindical triunfante desde principios
de los anos ochenta, se encuentra en Marie-Frace Prévdt-Schapira, “Les
travailleurs du pétrole au Mexique. Pouvoir syndical, mobilisation de la
force de travail et gestion de I'espace”, Cahiers des Sciences Humaines, ORS-
TOoM, vol. 23, nam. 2, 1987.

1 Ese movimiento puede llegar a ser tan amplio que las maquiladoras
ubicadas en la zona industrial, organizadas en la forma de un “consorcio
modular”, realizan la totalidad de las operaciones industriales; la empresa
madre sélo conserva las operaciones de coordinacién y venta. El ejemplo
mis claro es el de la fibrica de camiones de la Volkswagen en Resende (a
mitad de camino entre Rio y Sio Paulo), en el que 300 empleados de la
primera cohabitaban con 1 500 empleados de las maquiladoras (a finales
de 1997). Véase Mario 8. Salerno, “Restructuration de la production et tra-
vail dans les entreprises installées au Brésil”, Revie Tiers Monde, nim. 154,
abriljunio de 1998, pp. 321 y ss.
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no de Collor en Brasil, en 1991."" Esto no es de sorprender,
pues, hasta finales de los ochenta, las filiales mas protegidas de
la competencia internacional eran las que ofrecian niveles mas
altos de proteccion social, sobre los que descansaba el compro-
miso corporativista. En los anos cuarenta y cincuenta se habia
creado un conjunto coherente: politicas de sustitucion de im-
portaciones, proteccién aduanal, un sector publico importan-
te, compromiso corporativista con un “niuicleo” de trabajadores
estabilizados, proteccion social de dicho niucleo. El fin de las
politicas de sustitucion de importacion, seguido del “ajuste”,
no basté para desestabilizar ese conjunto, que estructuraba con
mucha fuerza a las sociedades latinoamericanas. La apertura
comercial, las privatizaciones y las estabilizaciones monetarias,
mas los cracks {inancieros (en México, 1994-1995; en Brasil, 1998-
1999) son los que parecen darle el tiro de gracia.

Pero, aunque ese conjunto econémico-politico-social per-
di6 su coherencia, el “nucleo” de trabajadores protegido no
desapareci6 con ello. Esto se debe a dos razones principales.
La primera es que la necesidad de un compromiso politico
con el “corazon” de la clase asalariada subsiste. Claro esta
que, cada vez que la coyuntura politica le es politicamente
desfavorable, el “nicleo” pierde algunas garantias; en el lar-
go plazo, resulta inevitablemente “carcomido”, al mismo
tiempo que se fragmenta (debido a la descentralizacion cre-
ciente de las negociaciones colectivas), pero sigue teniendo
un peso politico que negocia de manera mas descentralizada
desde principios de los anos noventa, mediante la creacion
de instituciones de “concertacion”, ya sea en el nivel de los

1% Por ejemplo, las empresas del “polo” petroquimico de Camacari (en
la periferia de Salvador) perdieron 8 mil de sus 25 mil asalariados, entre
1990 y 1993. Sélo 7% de los trabajadores expulsados fueron “terciariza-
dos”. Véase Antonio S. Guimaraes, “Réorganisation de la production et
des rapports industriels dans la pétrochimie brésilienne: les années 90", en
R. Gabanes y B. Lautier, Profils d'entreprises au Sud. Les politiques de gestion fa-
ce aux cullures et aux status, Paris, Ed. Karthala, 1996, pp. 209-230.
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ramos (las “camaras sectoriales” de principios de los noven-
ta), o en el nivel local, cuando los asalariados del “ntcleo”
son los lideres tanto politicos como sindicales, en un conjun-
to geografico relativamente homogéneo.'®

La segunda razon de la resistencia del “nucleo” es, al mis-
mo tiempo, una de las causas de su desintegracion, a saber, la
multiplicacion de los regimenes de proteccion social particu-
lares a las empresas. Dichos sistemas existian desde mucho
tiempo atras (como fue evocado en el caso Brasil, o como el
de los bancos mexicanos, en lo relativo a la salud), pero tuvie-
ron un desarrollo tremendo a partir del inicio de los noven-
ta. Este crecimiento fue favorable a la descentralizacion —ge-
neralizada en todo el continente— del nivel de refrendo de
los convenios colectivos, que ceden el lugar a politicas de “fi-
delizacion” de la fraccion mas calificada de la mano de obra.
El paso a regimenes de retiro por capitalizacion, que permite
que haya diferencias muy importantes entre una empresa o
una categoria de mano de obra y otra, favorece ese proceso.
Brasil y México, a diferencia de Chile (desde 1980), Argenti-
na y Colombia (ambos en 1993), no eliminaron completa-
mente el antiguo sistema de jubilaciones de base, ¢l cual des-
cansa, segun la terminologia consagrada, en la “solidaridad
nacional” de tipo beveridgino, mds que en los retiros contri-
butivos. Pero la disminucion constante de ese tipo de jubila-
ciones de base fue, en ambos casos, un poderoso motor del
desarrollo de los retiros complementarios por capitalizacion
de tipo contractual (similar al ocurrido en Gran Bretana). Es-
ta evolucion hacia un sistema dual (prestaciones de base gra-
tuitas, pero muy exiguas y de una calidad cada vez mas baja y,
por otra parte, prestaciones complementarias reservadas a

16 Véase Nadya A. Guimaries, Alvaro A. Comin y Marcia de Paula Leite,
“Por un jogo de soma positiva: conciliando competitividade e protecao ao
emprego em experiéncias inovadoras de nogociacao no Brasil”, mimeo, De-
partamento de Sociologia, Universidade de Sao Paulo, 1999, pp. 11 y ss.
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una minoria de los asalariados) es también muy evidente en
materia de salud, en donde los empleadores hicieron contra-
tos con companias aseguradoras, o bien directamente con cli-
nicas u hospitales privados (las evaluaciones mas recientes, de
1999, muestran que cerca de cuarenta millones de brasilenos
estan cubiertos, directa o indirectamente, por dichos planes,
lo que desplaza la frontera entre empleo formal y empleo in-
formal hacia la distinciéon entre los asalariados cubiertos por
dichos plancs y los otros).

El desarrollo de esos regimenes de proteccion social de em-
presa no atane solamente a los trabajadores mas calificados. En
ciertos casos, el establecimiento de la “sobreproteccion social”
sigue, a veces, al despido de todo el personal, luego del cual se
hace una recontratacion selectiva y el personal retenido se man-
tiene en el “nicleo”. El caso de la FIAT-Betim (Minas Gerais, Bra-
sil) es caracteristico de ese tipo de situaciones: luego de una se-
rie de huelgas muy conflictivas (1978-1984) la direccién despidio
y recontrato al personal, estudiando caso por caso. A partir de
entonces toda contratacion se hace con base en “cartas de reco-
mendacion” de asalariados colocados. En forma paralela, la em-
presa reorganizé toda la produccion, con métodos “toyotistas”
(justo a tiempo, calidad total, etc.), pero con una robotizacién
relativamente limitada para el ramo. Mas adelante (a finales de
1991), negocia con el INPS (Instituto Nacional de Prevision So-
cial) un acuerdo por el cual, en lugar de entregar las cuotas al
Instituto, la FIAT las utilizaria para construir su propio centro de
salud, siempre que aportara una suma al menos equivalente. De
hecho, la empresa rebasé por mucho sus obligaciones: planes
de hospitalizacion, clinica moévil y cuidados dentales, preven-
cién y vacunacion, indemnizaciones por enfermedad que ga-
rantizaban el salario, seguro de vida, guardena, distribucion de
alimentos, préstamos, a lo que se agregan las actividades recrea-
tivas, los deportes, los “clubes”, que en algo nos recuerdan al do-
polavoro de la Ttalia fascista. La eficacia de ese sistema de control
de la mano de obra parece grande, como lo testimonia la fide-
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lidad a menudo entusiasta de algunos trabajadores de la empre-
sa a su sistema,'” pese a que los salarios monetarios son inferio-
res a los de las empresas automotrices del ABC paulista.'?

A fin de cuentas, el sistema de seguridad social, tanto en
Brasil como en México, sé6lo se ha librado, con o sin neolibe-
ralismo, de una parte de eso que lo fundaba y que se encuen-
tra, en esencia, ligado al tipo de compromiso politico entre
el “micleo” asalariado estabilizado y el Estado. Lo que desa-
pareci6 a principios de los anos noventa se debe, sobre todo,
a dos cosas: la primera es el “efecto de enganche”, es decir,
la irreversibilidad de la concesién de cualquier “beneficio”,
que se convertia automdticamente en ventaja adquirida y que
provocaba una espiral ascendente (debido no sélo a la impo-
sibilidad de quitar derechos sociales a una categoria de asa-
lariados cuando se otorgaban otros a nuevas categorias, sino
también a la obligacion de mantener un diferencial entre las
“antiguas” categorias protegidas y las nuevas). La segunda es
la presion hacia la homogeneizacion tendencial no sélo de la
definicion de los “beneficios sociales”, sino también de su ad-
ministracion. La pauperizacion de las categorias, la descen-
tralizacion de los convenios colectivos, el incremento de la
terciarizacion, el debilitamiento sindical, y el derrumbe de

17 Dos extractos de las entrevistas realizadas por Solange Pimenta dan
muestra de ello: “Me siento honrado de pertenecer a la FIAT, aunque las exi-
gencias sean duras para la clase obrera, pero ese es uno de sus derechos. La
FIAT nos da muchas prestaciones y ‘beneficios’ sociales. Es una maravilla: ser-
vicios médicos completos, préstamos, transporte, todo [...] Simplemente es
fantdstico™; “en la FIAT tengo todo lo que necesito: empleo, servicios médicos
de excelente calidad, un club para las actividades recreativas y las diversio-
nes, una atencion constante [...] Es casi todo para mi.” Solange M. Piimenta,
“Le tournant de la FIAT mineira: travail, imaginaire et citoyenneté dans I'ex-
périence des travailleurs”, tesis de Doctorado en Sociologia, 1EDES-Paris I,
1996, pp. 293 y 294. En esta Lesis se examina con detalle estos aspectos y, en
particular, la forma en que, en el imaginario de los trabajadores, la empre-
sa substituye al Estado como proveedora de “beneficios sociales”.

18 De 81 a 75% —segtin la calificacion—, en 1989.



308 BRUNO LAUTIER

los regimenes de retiro por reparticion,'? todo ello concomi-
tante a la apertura econémica y a las severas crisis financieras,
fueron poderosos factores de fragmentacion. Por el contrario,
la triple funcién positiva de la proteccion social —desde la
perspectiva patronal— no desaparecio: por una parte, el vin-
culo positivo entre la productividad y una mano de obra salu-
dable, capacitada y sumisa; por la otra, la creacion de un “tra-
bajador colectivo”, o incluso de un “cuerpo colectivo”, cuyo
efecto trasciende los conceptos de economia de escala o de si-
nergia. Prueba de ello es el retorno de las metaforas familiaris-
tas en las grandes empresas directamente insertadas en el mer-
cado mundial, y no parece que sea posible reducir la explica-
cion del compromiso con el trabajo al simple efecto de la
amenaza de despido. Por ultimo, la proteccién social de em-
presa sigue siendo —como el paternalismo del siglo XIX— un
medio para limitar la movilidad de los trabajadores calificados
y capacitados, y de preservar los colectivos de trabajo, y las em-
presas la utilizan como arma estratégica en este sentido. Nos
encontramos, entonces, €n una situacion —mautatis mutandis—
andloga a la de los anos de 1880 en Europa; pero esta referen-
cia historica incita a decir que, con la subsecuente reubicacion
masiva de los empleos, las restricciones a la movilidad de la
mano de obra calificada solo podrdn ser remediadas median-
te mecanismos estatales de homogenizacion de las “prestacio-
nes sociales” y la garantia de éstas en caso de movilidad. La
competencia entre empleadores en busca de mano de obra
calificada existe ya en ciertos ramos (tecnologias de informa-
cion, finanzas, etc.). La incertidumbre se refiere en esencia al
momento en el que esos empleadores acudiran al Estado pa-
ra limitar los efectos negativos —para ellos— de dicha compe-
tencia, por medio de medidas costosas para el conjunto de los

1* Seria demasiado extenso desarrollar este tema en el presente traba-
jo. Al respecto, véase Monika Queisser, La réforme des fonds de pension: legons
d’Ameérique latine, Cahiers de Politique Economique, Centre de Développe-
ment de 'ocpe, 1998.
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empleadores, y homogeneizar las pricticas empresariales. Sin
embargo, el recurso eventual al Estado para unificar las prac-
ticas de las empresas y favorecer la movilidad no habra de to-
car, en un lapso previsible, sino a una parte muy pequena de
los asalariados; seria utépico ver en ello el motor de una res-
tauracion —o instauracién— del Estado providencia.

LAS POLITICAS DE ASISTENCIA SOCIAL:
HACIA LA “FOCALIZACION”

Pese a las diferencias que hallamos en todos los niveles entre
Brasil y México (de las que hablamos en la introduccion), la 16-
gica que orientd la asistencia social durante medio siglo (mads o
menos de 1940 a 1990) presenta grandes semejanzas. En térmi-
nos generales, podria calificarse como “logica de asistencia po-
pulista”. Esta no se constituye a partir de la identificacién de tal
o cual categoria de la poblacion que “merece” o tiene una “ne-
cesidad particular” de ser ayudada. La asistencia de tipo popu-
lista es un modo de relacion global de “los de arriba” con “los
de abajo”, del Estado con el pueblo, y (al menos en el periodo
inicial) del “lider” con su pueblo. Este tipo de relacion descan-
sa en una relacion global de favor y sujecion, en la que la asis-
tencia constituye la contrapartida natural de la fidelidad no s6-
lo a un programa politico, sino a un proyecto de sociedad. Mu-
chos autores, aunque admiten la pertinencia de los andlisis
“clasicos” del populismo como el de Francisco Weffort* sobre
los aflos cuarenta y cincuenta (Vargas, Peron, etc.), consideran
que ahora hemos pasado a un “neopopulismo”, basado mas
bien en una fidelidad emocional o comunitaria, que en una es-
trategia de integracion de la clase obrera a un compromiso po-

20 Francisco C. Weffort, “Le populisme dans la politique brésilienne”,
Les Temps Modernes, octubre de 1967, pp. 624-629, y O populisme na politica
brasileiva, Rio de Janeiro, Ed. Paz e Terra, 1978.
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litico.?! Esta vision es sin duda sesgada, pues presta poca aten-
cion a las formas de asistencia ligadas a ese “nuevo” populismo,
y demasiada a la emotividad, por no decir irracionalidad, del
“pueblo”. Es cierto que “el carisma televisivo carece de sublimi-
dad”,* al menos desde el punto de vista del politélogo europeo
que no logra comprender las razones de la eleccion de Collor,
pero seria apresurado deducir de eso que la emocion es lo uni-
co que ha reemplazado a la que era —con el corporativismo—
la otra base “real” de la adhesion de las clases populares a los re-
gimenes populistas, a saber, un conjunto de distribuciones he-
chas por la Nacion, cuyo lider no es sino el representante. En el
marco ideolégico del populismo, todo individuo es, paraddjica-
mente, un beneficiario sin ser ciudadano: las distribuciones ali-
menticias —o las subvenciones—, las infraestructuras urbanas,
las escuelas, etc., son favores que hace la nacion y su jefe a sus
“hijos”, a la vez que derechos de estos tltimos, sobre los cuales
el “lider” se arroga la prerrogativa esencial, a saber, la de deter-
minar lo que puede distribuirse y cudndo ha de hacerse.?® Las

2! Véase el siguiente fragmento de Norberto Lechner: “Poco importa
la ausencia total de perspectivas a futuro, lo que cuenta es el presente: la
restauracion, aqui y ahora, de un sentimiento de comunién. El populismo,
que recurre a formas emocionales de cohesion e identidad, no tiene nada
que ver con ¢l contenido de los programas. Es por ello que puede combi-
narse con programas de modernizacion economica” (Norberto Lechner,
“A la recherche de la communauté perdue. Les défis de la démocratie en
Amérique latine”, Revue inlernationale des sciences sociales, vol. XLIII, nam. 2,
agosto de 1991, p. 587.) Véase, también, P. A. Taguieff, “Le populisme et
la science politique; du mirage conceptuel aux vrais problémes”, Vingtiéme
siecle, nim, 56, octubre-diciembre de 1997, pp. 4-33.

*2 Como lo menciona P. A. Taguieff, en el articulo citado (p. 31), a pro-
posito de Fujimori, Menem y Collor, cuyas propuestas electorales califica
de “grado cero de mensaje programatico”. Sin embargo, para este autor
como para muchos otros, el misterio sigue ahi: gcémo puede resultar elec-
to sin un programa?

23 Fsta curiosa asimetria (derecho contra favor) rompe aparentemen-
te con la simetria cldsica que caracterizaria al Estado providencia (derecho
contra obligacion). Sin embargo, en cuanto el Estado providencia entra
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politicas populistas son, entonces, politicas de lucha contra la
exclusion, dado que se presentan como el complemento siem-
pre centripeto de los mecanismos centrifugos de la economia.
Las politicas asistenciales de tipo populista tienen, por supues-
to, caracteristicas clientelistas, pero se trata de un clientelismo
por delegacion: la fidelidad a tal o cual cacique local, repartidor
del mana publico, por ¢jemplo, deriva de un compromiso trans-
mitido directamente entre cada individuo y el Estado.

Como se menciond antes, tanto en Brasil como en México la
asistencia social es, desde los anos cuarenta, residual por cons-
truccion, y esta caracteristica residual es intrinseca a la logica
populista y a sus aspectos modernizadores y nacionalistas. El de-
bate en torno a la asistencia es una polémica entre dos visiones
sobre la legitimidad de la misma. La primera dominé hasta los
anos cuarenta y vuelve a hacerlo desde 1990. En esta problema-
tica,* la legitimidad esta fundada en razones éticas; el funda-
mento moral (dado que ahora ya no es exclusivamente religio-
so) esta intimamente ligado a un teoria —y a ciertas practicas—
de reparticion entre “buenos pobres” y “malos pobres”. Los bue-
nos pobres son aquellos que la adversidad o la edad han expul-
sado de la sociedad econémica moderna, pese a lo cual dan
muestras de buena voluntad y de querer reinsertarse en clla.
Los malos pobres, simuladores, perezosos o contestatarios, no
solo intentan indebidamente tomar una parte de la riqueza na-
cional, sino que, siendo mas hdbiles que los verdaderos pobres

en “crisis” y se lleva a cabo una seleccion entre los derechos —aunque to-
dos reafirmados como derechos—, el modelo asimétrico vuelve a prevale-
cer aqui también.

2 Heredada de las concepciones cristianas de la caridad, aunque rom-
pe con ellas, cuando menos en el nivel del discurso (de manera muy clara
en el caso mexicano, en virtud del cardcter anticlerical de la Revolucion, y
de forma menos explicita en Brasil). Véase, al respecto, Moisés Gonzilez
Navarro, La pobreza en México, México, El Colegio de México, 1985, p. 161 y
ss.; y Bruno Lautier, “Pauvreté et politiques de la pauvreté au Mexique”, en
Richard Poulin y Pierre Salama (comps.), Linsoutenable misére du monde. Eco-
nomie et sociologie de la pauvreté, Hull, Vents d'Ouest, 1988, pp. 159-211.
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“avergonzados”, quieren apoderarse de lo que les corresponde
a estos ultimos. Lo sorprendente no es tanto la permanencia de
ese csqur:.ma,'” como la forma en que ha sabido adaptarse a si-
tuaciones sociales sumamente distintas, las cuales corresponden
no solo a las fases iniciales de la industrializacion —fases en las
que se descubre a los working poor—, sino que caracterizan tam-
bi¢n periodos tales como el actual, en los que la moral se impo-
ne sobre la economia y la politica para el manejo de la cuestion
social.?® La asistencia no podria, entonces, tener como benefi-
ciarios sino a una pequena porcién de los pobres, pues una asis-
tencia generalizada ejerceria efectos perversos masivos (incita-
cion a la pereza y al vicio o, simplemente, desestimulaciéon del
trabajo),*” y es esto lo que le da su cardcter residual.

La otra perspectiva sobre la legitimidad del deber de la asis-
tencia no basa a esta altima en caracteristicas individuales (co-
mo en el caso de la limosna cristiana), sino en una vision de la
sociedad en su conjunto. Los regimenes populistas supieron
imponer tal vision alrededor de los anos cuarenta, tanto en Mé-
xico como en Brasil, y ésta resistio casi medio siglo, aun des-
pués de que las caracteristicas mas claramente populistas del
régimen politico hubieran sido relegadas a un segundo plano,
como durante el régimen militar brasilenio o en el gobierno de

# El cual, segiin Bronislaw Geremek (La potence ou la pitié, Paris, Galli-
mard, 1987), data de alrededor de 1530 en Europa occidental, y vuelve a
encontrarse particularmente vigente en los anos 1830 y 1940, entre los “fi-
lintropos” franceses e ingleses.

6 En mi opinién, es lo que caracteriza la postura actual del Banco Mun-
dial con respecto a la lucha contra la pobreza, de la que ha hecho su man-
dato principal. Véase Bruno Lautier, “Pourquoi faut-il aider les pauvres? ow:
comment une banque (mondiale) fut saisie par la morale”, trabajo presen-
tado en el coloquio del EADI-GEMDEY, “L'Europe et le Sud i I'aube du 21éme
siecle: Enjeux et renouvellement de la coopération” (por publicarse).

27 Recordemos, como lo demostrd Albert O. Hirschman (Deux siécles de
rhétorique réactionnaire, Paris, Fayard, 1991), que la tesis del “efecto perver-
so” es una constante en el pensamiento liberal para refutar la intervencién
universalista del Estado en materia social, desde finales del siglo xviiL.
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De la Madrid, de 1982 a 1988 en México.?® Se considera que la
sociedad esta construida en torno a un proceso de moderniza-
cion (que, a partir de los anos cincuenta, se denominard “desa-
rrollo”), cuyas tres bases son la industrializacion, la asalariza-
cion y la urbanizacion. La asistencia, entonces, se legitima por
la imposibilidad de coordinar esos tres procesos, imposibilidad
que tendra consecuencias sumamente diversas y de las que so-
lo mencionaré tres. En primer lugar, la rapidez de la urbaniza-
cion es, en ciertas €épocas, mucho mayor que la de la asalari-
zacion, lo que dard lugar a todo ¢l debate sobre la economia
informal (desde finales de los anos setenta en Brasil, y solo al-
rededor de diez anos después en México).” Segundo, ¢l desa-
rrollo del asalariado urbano tiene lugar en gran medida fuera
de la industria y, en términos mds generales, del “nacleo” pro-
tegido que se menciono antes, lo que revela la incapacidad del
sistema de seguridad social para resolver el problema de los
working poors. En tercer lugar, el dinamismo de la urbanizacion
y del éxodo rural, en lugar de beneficiar al campo (como lo hu-
bieran querido los modelos dualistas tomados de Lewis, dado
que se consideraba que ¢l excedente de mano de obra tenia
una productividad marginal nula), lo empobrecié (sobre todo,
debido al hecho de que quienes emigraron fueron basicamen-
te los adultos jovenes y mas productivos). Todos esos factores
son considerados residuales, es decir, que deben resolverse por
el solo hecho del crecimiento econdémico, que se supone serd

28 La desaparicién del populismo nunca es definitiva, como lo mues-
tran, por ejemplo, los aspectos populistas del Pronasol, o el discurso de
Tancredo Neves, durante las sernanas en las que, en 1985, aparecia como
el futuro presidente civil de Brasil.

# No existe en México un equivalente a los estudios que encargé el SUDE-
NE al equipo dirigido por Clovis Cavalcanti, en el Centro de Investigacion Joa-
quim Nabucco, sobre el “sector informal” en las metrépolis del noreste (Sal-
vador, Recife, Fortaleza), y que aparecicron en 1978-1979. Hubo que esperar
hasta 1988 para que se realizara en México una encuesta de amplio alcance
sobre la economia informal. Abordaré este tema en la siguiente seccion.
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mas armonico en el futuro, hasta la crisis de 1982-1983 en Mé-
Xico y, aiin mas tarde, en Brasil (se observa una fuerte influen-
cia de esta problematica en la Constituciéon de 1988).

Aun cuando la situacion de los dos paises es muy diferente
en cuanto a la reduccion del gasto social entre 1982 y 1988,% la
asistencia no se considera un problema en si, que deba ser ob-
jeto de una politica auténoma wis-a-vis de la politica econ6mica.
La reduccion de los presupuestos sociales en México se presen-
ta como una medida ciertamente dura, pero temporal, y se
mantiene el mito de la integracion de los beneficiarios de la asis-
tencia al conjunto nacional. Esto es atin mas cierto en el caso de
Brasil, debido en gran parte a la exaltacion de la idea de nacion
en progreso que vivio ese pais durante los anos que separan la
eleccion (indirecta) de un presidente civil de la votacion de la
nueva Constitucion (1985-1988). En ésta, como lo observa Sonia
Draibe, “los derechos sociales fueron incrementados, el acceso
se universalizo y la cobertura fue ampliada. El vinculo contribu-
livo, en tanto principio estructural del sistema, se desligé. La
concepcion de la seguridad social avanzo hacia una forma mas
universal de proteccion, hacia la definiciéon de las prestaciones
sociales minimas”.*' De hecho, es la nocién misma de asistencia
la que deberia haber perdido su pertinencia, al eliminarse los
mecanismos de asistencia en favor de los derechos sociales. Sin

M Sonia Draibe, Brasil: o sistema de protedo social e suas transformagées re-
centes, Santiago de Chile, CEPAL-UNICAMP, 1992, pp. 62 y 63.

M Por ejemplo, el total del gasto piblico en salud y seguridad social dis-
minuyé 40% en México durante el sexenio de Miguel de la Madrid (1982-
1988); en Brasil, se observan tentativas por reducir dicho gasto en los afios
ochenta (disminucion de 4.5 a 2 consultas médicas gratuitas, supresién de
tres mil “tarjetas” que daban acceso a atencién gratuita). Pero la presion
de los empresarios privados de salud, aunada a las limitaciones impuestas
por el sistema politico clientelista, redujeron en gran medida el impacto
de esas medidas; el gasto piblico federal en materia de salud (destinado
en su mayoria a los programas de salud gratuita) aumenté de 1.81% del
ris en 1982 a 11% en 1988, de acuerdo con Werneck Vianna, op. cit., cua-
dro 16, p. 267.
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embargo, la prictica de la asistencia no desaparecié en absolu-
to y la Constitucion brasilena de 1988 aparece mas como el en-
tierro de una esperanza bajo la retérica, que el inicio de una
ruptura frente a las pricticas asistenciales.*

Pero, aunque la asistencia subsiste, su caracteristica funda-
mental cambia a principios de los noventa, tanto en México co-
mo en Brasil. La asistencia social pierde su caracter “populista”
(dirigida a quienes no pueden transitoriamente participar en
la modernizacion) y se inserta en un campo de intervencion
muy dilatado; a partir de entonces se enfocara hacia diversos
“blancos”, a saber, el numero creciente de incompetentes;
aquellos que —aunque aptos— quedan excluidos de la econo-
mia moderna, por falta de lugar; aquellos que han sido expul-
sados, e incluso, cada vez con mas frecuencia, una parte de
quienes participan en esa economia moderna. El uso masivo e
indiferenciado del concepto de “pobreza” tiende a borrar las
diferencias entre esas categorias y a desvincular las condiciones
de existencia (la pobreza) del lugar en el sistema productivo.
Un corolario de esto es que el aspecto de la reparticion de las
ganancias primarias se eclipsa atin mas en favor del de la tec-
nologia asistencial. El discurso que recalca la “globalizacion” y
sus efectos ubica cada vez mas en el exterior de la nacion no so-
lo los determinantes de la economia, sino también los de las
politicas sociales de todos tipos; tanto en materia de educacion
como de salud, la intervencion del Estado no puede ya legiti-
marse sino por la respuesta que ofrece a las exigencias de la
competitividad; en cuanto a las jubilaciones, su existencia mis-
ma esta ahora supeditada a la evolucién de los mercados finan-
cieros. La intervencion de los Estados debe limitarse a los po-

3 Victor Soria observa que “los resultados de la reforma de la protec-
cion social de 1988 generaron, siete anos después, cierta frustracién, da-
das las grandes expectativas que habia despertado” (“La sécurité sociale au
Brésil et au Mexique: une analyse comparative”, art. cit., p. 15). Es lo me-
nos que puede decirse en el ano 2000,
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bres “extremos”, siempre que dicha intervencién tenga un cos-
to sumamente maédico, y la intervencion social asistencial se ve
recucida a una tecnologia “focalizada”.

La logica de la asistencia “focalizada™ es ahora bien conocida,
dado que en 1990 se convirtié en el leitmotiv del Banco Mundial.
La logica de esas politicas contempla dos objetivos diferentes:

* FEl primero es de cardcter politico, relacionado con la retori-
ca del “buen gobierno”. El Banco Mundial, lo mismo que el
FMI, nunca ha aceptado que el ajuste econémico sea intrin-
secamente “productor de pobreza”. Por una parte, se acusa
a aquellos gobiernos que por falta de “valor” politico no apli-
caron de lleno los planes de ajuste;™ por la otra, se censura
todo tipo de asistencia “generalizante”, destinada a la totali-
dad de la poblacion pobre, aduciendo que propicia desvios
y corrupcién y que en ellos impera el favoritismo.* Por tan-
to, la “buena” asistencia debe tener dos caracteristicas: ser en
especie, en la mayor medida posible, y ser también lo mas
descentralizada posible, lo cual revela, por emplear un eufe-

# El Banco Mundial utiliza con frecuencia el término “populismo”, en
una acepcion que resulta, por decir lo menos, reduccionista, para explicar
la incapacidad de disminuir el gasto piiblico, sobre todo, el social. Pero, co-
mo el modelo de “valor politico” antipopulista que encarnd Chile desde
1973 y anos después, ha dejado definitivamente de ser presentable, ahora se
dice que la pareja asistencia focalizada-“buen gobierno” ofrece la simetria
virtuosa del “populismo” y de lo que va ligado a éste (corrupcién, clientelis-
mo, etc.). Como es evidente, el hecho de que este razonamiento carezca de
un andlisis en términos de falta de legitimidad lo despoja en esencia de per-
tinencia. Pero esto, al parecer, no es un problema para el Banco Mundial.

™ No sin razén, de hecho, como lo han mostrado cientos de ¢jemplos,
entre los cuales dos de los mds célebres son, sin duda, los desvios de fon-
dos en la Legion Brasilena de Asistencia, bajo el gobierno de Collor, y 1a
serie de escdndalos relacionados con la Conasupo, organismo mexicano
encargado a la vez de garantizar los precios a los agricultores y de subven-
cionar los productos bdsicos, el cual llegé a “costar” 2.4% del presupuesto
en sus tltimos anos de operacién (1979-1982).
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mismo, cierta ingenuidad, pues si la corrupcion, los présta-
mos inducidos, etc., fueron confirmados sobre todo en el ca-
so de la ayuda humanitaria de emergencia, las ayudas en es-
pecie tampoco estan exentas de ello. Nada impide que la dis-
tribucion de materiales de construccion, vacunas y, sobre
todo, la construccion de infraestructuras urbanas se convier-
tan en sustento de la corrupcion. En cuanto al postulado se-
gun el cual la descentralizacion habria de propiciar mas
transparencia, por medio del “control ciudadano”, su mate-
rializacion supone condiciones politicas que rara vez se cum-
plen. Lo que observamos, en términos generales, es mas
bien que el clientelismo se reabastece, aunque no haya co-
rrupcion (el crédito del Banco Mundial se transforma pron-
to en favor del alcalde o del gobernador).

El segundo objetivo de esta asistencia “focalizada” es cenir la
ayuda a los “buenos blancos”, que “realmente” la necesitan.
Tras el arsenal de técnicas destinadas a expulsar a los “falsos
pobres”, lo que hay de hecho es un jaloneo constante entre
dos posturas. Por una parte, la que afirma que los verdadera-
mente necesitados son solo aquellos que no tendran nunca
oportunidad de reintegrarse a los circuitos productivos ni de
acceder a las redistribuciones contractuales (jubilaciones,
etc.). Volvemos a caer, entonces, en una logica restrictiva que
es particularmente evidente en la ley brasilefia del 7 de di-
ciembre de 1993, que creé un “derecho social a la asisten-
cia”.% Por otra parte, la postura que senala que los necesita-
dos son también aquellos a quicnes les bastaria con algo (po-
co, de preferencia) para salir adelante por ellos mismos. Nos
enfrentamos, entonces, a una serie de problemas insolubles.
El primero es que con esto se excluyen de golpe algunas de
las “necesidades de los pobres” mas evidentes (una reforma
agraria, por ejemplo). El segundo es que, para determinar
quiénes son dignos de recibir la ayuda, se mezclan inevitable-

% Ley a la cual me referiré en la tercera parte.
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mente datos objetivos (posesion de un capital: herramientas,
taller, tierra, habilidades, etc.) con los datos mas subjetivos
(“espiritu de empresa”, “voluntad de salir adelante”, etc.).
Caemos en una serie de procedimientos arbitrarios, y el
clientelismo, que creiamos haber lanzado por la ventana, en-
tra ahora por la puerta. El tercero es que se crea una catego-
ria de “excluidos de la asistencia”, integrada por la gran ma-
yoria de la poblacion “ayudable”.

Estos “excluidos de la asistencia” constituyen una “tierra de
nadie”, entre el nicleo de los asalariados que siguen estando
protegidos y aquellos que tienen “derecho a la asistencia”. Esta
“tierra de nadie” es muy variada y la categoria de “pobres” es in-
suficiente para describirla. Esta formada, primero, por los asa-
lariados no incluidos en el “nuicleo” protegido: asalariados pre-
carios que perdieron sus derechos de seguridad social, cerca-
nos al desempleo, con salarios precarios y que realizan
“chambitas”; segundo, por los no asalariados, incapaces de de-
mostrar un potencial productivo digno de ser estimulado (in-
dependicntes de los servicios y del comercio no estabilizado,
etc.) y, tercero, por los miembros de una poblacion calificada
como inactiva, pero que no se considera digna de formar par-
te de los “blancos asistenciales”, pues no son lo suficientemente
pobres ni lo suficientemente viejos, y se sospecha que puedan
ser delincuentes o simuladores. Todos los mecanismos de la
“focalizacion” tienden a excluir a esas categorias de la asisten-
cia, sin que pueda hablarse, no obstante, de exclusion social
(dado que los mecanismos de “afiliacion”, basados en el traba-
jo, las relaciones familiares o de vecindad, no desaparecen).

Existe, pues, una gran paradoja, tanto en Brasil como en Mé-
xico, dado que las politicas de asistencia social se limitan a “blan-
cos” sumamente restringidos, pero dicen ser politicas de lucha
contra la pobreza, que evidentemente es un fenomeno de ma-
sas. El resultado de esto es una situacion en la cual, en el caso
mexicano, la totalidad de las transferencias de la seguridad so-
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cial tiene un efecto contrarredistribuidor: “En el nivel del pais
en su conjunto, las transferencias de la seguridad social se en-
cuentran mas concentradas que las remuneraciones de los asa-
lariados, mostrando que la seguridad, lejos de desempenar un
papel contra la pobreza, tiende a reproducir la desigualdad sa-
larial en el medio urbano, y a agravarla en el rural.”*® Aunque
las cifras son menos precisas en el caso de Brasil (en particular,
porque solo se cuenta con ese tipo de datos en relacion con las
grandes ciudades, a través de las encuestas llamadas PNAD), pue-
de hacerse la misma observacion. La paradoja es, por tanto, muy
violenta: si bien los gobiernos no dejan de afirmar que la lucha
contra la pobreza es su objetivo prioritario, las politicas sociales
que aplican contribuyen a perpetuarla, e incluso la engendran.

Esta paradoja implica que, lejos de tomar al pie de la letra
los discursos de los Estados sobre la “erradicacion de la po-
breza”, debemos plantear la hipotesis de que, tanto en Brasil
como en México —y quiza en toda América Latina—, las po-
liticas sociales, en particular aquéllas relativas a la pobreza,
no estan destinadas a erradicarla.*” Es cierto que tratan de
contenerla, de evitar que aumente demasiado, pero al mis-

3 Julio Boltvinik, “Perfil sociodemogrifico de los pobres”, en Julio
Boltvinik y Enrique Herndndez Laos, Pobreza y distribucion del ingreso en Mé-
xico, México, Siglo XXI, 1999, cap. 6, p. 291. Precisamente en el medio ru-
ral, los hogares pobres (55.5% del total) sélo reciben 24.7% de las trans-
ferencias sociales, debido en gran parte al bajo nivel de afiliacion de los
mas pobres a la seguridad social. En el medio urbano, las transferencias
son muy similares a la distribucién de los ingresos primarios. Aunque esta
obra aparecié en 1999, analiza los datos de la encuesta sobre ingresos de
1989. Es, por mucho, el estudio mids preciso sobre la pobreza que se haya
realizado hasta ahora en América Latina, incluido lo relativo al debate so-
bre la definicion y la medicién de la pobreza.

37 Esta hipétesis se desarrolla en Bruno Lautier, “Les malheureux sont
les puissants de la terre. Représentations et régulations étatiques de la
pauvreté en Amérique latine"”, Revue Tiers-Monde, PUF, niim. 142, 1995, Una
traduccién del articulo se publicé en Sociedade e Estado, Universidad de
Brasilia, vol. X1II, nim. 1, enero-julio de 1998.
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mo tiempo procuran mantenerla, regulandola. Claro est4, la
retorica de la “erradicacion de la pobreza” abunda en el dis-
curso de los gobernantes (y de las instituciones internaciona-
les); claro estd, las ONG y las organizaciones caritativas inten-
tan —a menudo sinceramente— reducir la pobreza; pero,
épor qué habriamos de ver en ello un discurso mas “veraz”
que el de los patrones que explican su demanda de reducir
las cargas sociales en nombre de la lucha que promueven
contra el desempleo? El punto aqui no es la buena o mala fe
de los politicos, sino la viabilidad politica de la pobreza.
Esta opera en varios niveles. En primer lugar, el de la inti-
midacion: los pobres, como amenaza para el orden publico y
los bienes de los propietarios, son necesarios a toda politica
que se oculta tras el supuesto mantenimiento del orden, sobre
todo en una situacion que se dice “democratica” (piénsese en
las practicas de las policias militar y federal en Brasil); en se-
gundo lugar, la conmiseracion hacia los pobres permite legiti-
mar politicas que se presentan como politicas de lucha contra
la pobreza, pero que no parecen tener sino una lejana rela-
cion con ellas (como lo muestra un examen detenido de las
medidas aplicadas por el Pronasol mexicano, entre 1989 y
1995); en tercer lugar, la preservacion de la pobreza es necesa-
ria para perpetuar el clientelismo (y las practicas corruptas
que le son inherentes), uno de cuyos soportes indiscutibles
son los fondos destinados a la lucha contra la pobreza, los cua-
les son poco controlados en su distribucion; en cuarto lugar,
el hecho de dar prioridad a la pobreza apuntala la idea de que
los otros aspectos de la politica social (en particular, la protec-
cion de los asalariados estatutarios, a los que se califica de pri-
vilegiados) son secundarios, cuando no innecesarios. Por ulti-
mo, la pobreza (y sus imagenes) desempena(n) un papel pa-
adojicamente importante para legitimar la fuerza del poder
publico, tanto en el interior como en el exterior, dado que lo
importante no son los resultados obtenidos, sino la magnitud
de la tarea que ha de cumplirse (y de los créditos que se soli-
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citan para tal fin, pues la pobreza es sin duda mas “redituable”
que la necesidad de renovar una flotilla de aviones de caza).

La regulacion de la pobreza depende, entonces, de las
aguas en las que se navegue y sus efectos legitimantes son fra-
giles; las acciones para “aliviar la pobreza” no buscan necesaria-
mente cl apoyo politico de los propios miserables (los cuales,
por ingratitud, lucidez o cinismo, toman lo que les interesa y se
olvidan cada vez mas de esa gratitud perdida o de aquella deu-
da simbédlica, caracteristicas del antiguo paternalismo cliente-
lista), sino, antes que nada, de las clases medias que sienten cul-
pabilidad y de los gobiernos e instituciones del “primer mun-
do”. Pero, no hay que hacer demasiado ruido ni nunca cantar
victoria, se debe ser modesto y manejar habilmente la zanaho-
ria y el palo (deplorando formalmente los palos demasiado ru-
dos y las masacres de campesinos en el Para o de ninos en las
calles de Rio). Asi, la lucha contra la pobreza se convierte en la
prueba mayor del arte de gobernar y este arte supera por mu-
cho la panoplia de las técnicas de asistencia. Gobernar se ha
vuelto un “arte” en los dos sentidos de la palabra: en el sentido
antiguo, noble, del arte politico del siglo XVvIIL, y en el sentido
mas contempordneo del artista de circo, del ilusionista.

ENTRE SEGURIDAD SOCIAL Y ASISTENCIA:
¢POBRES Y/O CIUDADANOS?

Hasta ahora, el analisis de la comparacion de las politicas socia-
les en México y Brasil ha seguido un trayecto clasico: seguridad
social, después asistencia. Esta forma de proceder deriva de un
presupuesto que siecmpre aparece en las discusiones sobre pro-
teccion social y que viene en gran medida de ciertas situaciones
europeas (Alemania, Escandinavia, Francia), a saber, que el sis-
tema de seguridad social tiene, en efecto, una vocacion univer-
salista. No se trata tan solo de dar prestaciones sociales a toda la
poblacion (asalariada, en un primer momento; no asalariada,
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después), sino de otorgarle derechos sociales (y, por tanto, pro-
ducir un nuevo tipo de ciudadania: la ciudadania social). Es cier-
10, la asistencia es entonces residual, pero estd construida sobre
el mismo esquema politico: su vocacion no es sélo ofrecer pres-
taciones, sino integrar en un modelo de ciudadania que es, des-
de ese momento, tinico.*® Dicho modelo de analisis supone, por
lo general de manera implicita, que no existe nada entre la se-
guridad social y la asistencia, o bien, que la vision de la sociedad
a la que se refiere parte de una segmentacion: integrados-exclui-
dos. El debate sobre las implicaciones politicas de las politicas
sociales remite, entonces, a la antigua polémica en torno a la si-
tuacion de dependencia (generadora, en mayor o menor grado,
de practicas clientelistas) en la que se coloca a los receptores de
la asistencia, mientras que, por el contrario, se afirma que los be-
neficiarios de la seguridad social gozan de la “ciudadantia plena”.

Ahora bien, tanto en Brasil como en México, la falta de per-
tinencia de dicha division es evidente desde los origenes del sis-
tema de seguridad social. Uno de los efectos principales de la
implantacién del sistema de seguridad social es que se crea una
considerable “tierra de nadie” entre seguridad social y asisten-
cia, que no estd, de hecho, “en espera” de ser integrada a ese
tipo de proteccion, pero tampoco condenada a caer en la asis-
tencia. Ella abarca pobres y no pobres. En un principio, com-
prendia sobre todo a los no asalariados (pequenos agricultores
y trabajadores urbanos autonomos) y a los servidores domésti-
cos, pero a partir de los anos sesenta se sumaron a ella los asa-
lariados precarios, agricolas y de microempresas, y mas tarde,
en los ochenta, los asalariados empobrecidos de las grandes
empresas (pues la pérdida de estabilidad a menudo es sinoni-

¥ E] ejemplo mds reciente de esta problematica fue la implementacién
de la “Cobertura Universal para Enfermedad (“cMU", por su nombre en
francés), en enero de 2000 en Francia, por la cual el Estado no sélo tomé
a su cargo el seguro médico de base, sino también el seguro complemen-
tario de toda la poblacién que todavia no tenia derecho a €l (desemplea-
dos durante mucho tiempo, indigentes, etc.).
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mo de pérdida de los derechos sociales). De hecho, esa “tierra
de nadie”, en apariencia tan heterogénea, se rehomogeneizo al
acelerarse la rotacion de los mismos individuos entre los dife-
rentes segmentos que la componen.™ La naturaleza a la vez he-
teroclita (en lo que concierne a las categorias profesionales) y
relativamente homogénea (en cuanto a la trayectorias de los
individuos y a sus condiciones de vida) de este conjunto impi-
de hacer una separacion entre los buenos pobres, dignos de
asistencia, y los malos pobres, que deben reprenderse, division
que siempre ha sido central en las politicas contra la pobreza.
La gestion politica de este conjunto carece de todo funda-
mente ledrico; es meramente pragmatica. Al examinar ciertos
aspectos de esa gestion pragmitica, pronto se descubre que
sus determinantes son, en esencia, de cariacter nacional. Ni la
presion econémica externa ni incluso la situacion de los recur-
sos fiscales es lo importante, sino mads bien el peso de las con-
cepciones que imperan a nivel nacional en materia de ciuda-
dania, de relacion entre la nacién y los ciudadanos, de perte-
nencia al conjunto nacional o de exclusion del mismo, etc.
La historia mexicana reciente ofrece varios ¢jemplos de esa
administracion pragmatica de la “tierra de nadie” entre seguri-
dad social y asistencia. Las politicas que le conciernen se volvie-
ron aun mas confusas con el uso reiterado del concepto de
“pobres”, supuestos destinatarios de la intervencion social del
Estado, que reagrupa a la vez a los “blancos” de la asistencia y
a la enorme mayoria de la “tierra de nadie”. En efecto, muchos

# Esta forma de movilidad es, bdsicamente, una movilidad “trifisica”
(informal-formal-informal) a lo largo del ciclo de vida, como lo demostré
Pierre Huyette en el caso colombiano, el tinico en el que ha sido posible
medir con precision el fenémeno (“Mobilité et informalité: des nouvelles
formes aux régulations modernes de I'emploi en Colombie”, Revie Tiers-
Monde, ntim. 152, octubre-diciembre de 1997). Puede plantearse la hipé-
tesis de que este tipo de movilidad adquirié mucha fuerza en México a par-
tir de 1995, y que en Brasil, el mismo fenémeno, perceptible desde 1991,
se frend momentineamente con el Plan Real de 1994,
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pobres son excluidos activos del sistema de seguridad social,
pero estin completamente integrados a la actividad econémi-
ca. La situacion de México da muestra de ello: a partir de una
definicion de la pobreza basada en una linea de pobreza,* en-
contramos una muy considerable proporcion de pobres no so-
lo en el medio rural (74% entre los trabajadores agropecuarios
directos, por ejemplo), sino también en el medio urbano: 66%
entre los peones industriales, 55% entre los trabajadores indus-
triales directos y “solo” 33% entre los comerciantes, dependien-
tes y vendedores ambulantes.*! Durante decenios, los planes de
lucha contra la pobreza en México estuvieron centrados en la
pobreza en el medio rural, lo cual resulta logico si se conside-
ra el porcentaje de la poblacion rural que es pobre, pero mu-
cho menos si se toma en cuenta la proporcion de los rurales y
urbanos que viven en pobreza.*? Esto hace, entonces, que se va-
cile constantemente entre dos “sesgos”: un “sesgo rural”, que
consiste en privilegiar a los “blancos” de la ayuda en estado de
extrema pobreza, claramente identificables y sobre los cuales

0 El debate sobre la medicién de la pobreza en México es demasiado
complejo para resumirlo en este trabajo. Un examen detallado de éste se
encuentra en la obra citada de Boltvinik y Herndndez Laos, quienes cons-
truyeron un “método de medicion integrado de la pobreza®™ (MMIP), que
combina las mediciones de la pobreza por los ingresos y por las “necesida-
des bdsicas insatisfechas”, que en su opinién ofrece la definicién mas per-
tinente. Esta definicién “amplia” permite determinar una proporcién de
pobres de 70.6% de la poblacién (29.4% de indigentes, 15.3% de “muy po-
bres” y 25.9% de “pobres moderados”) (ibid., p. 193). Si nos limitamos a
una definicion de los pobres a partir de la “linea de pobreza” (linea de po-
breza-tiempo, LrT), la proporcion de pobres es de 58.9%, de los cuales
29.2% son indigentes, 12.1% muy pobres, y 17.6% pobres moderados
(ibid., p. 227). Fue ésta la definicién que se utitizé —por no poder emplear
aqui la MMIP— para los datos por tipo de empleo.

N Ibid., pp. 305 y 306.

*# Si se consideran, segiin la misma fuente (p. 307), las nueve principa-
les “actividades econémicas de los pobres” que, acumuladas, agrupan a
82% de los activos pobres, 34% vive en el medio rural y 48% en el urbano.
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puede demostrarse con facilidad que su situacion ha mejorado;
y un “sesgo urbano”, que prefiere dirigir la ayuda a categorias
mas visibles para el observador extranjero y los proveedores de
fondos, pero sin que se tenga garantia alguna de que dicha ayu-
da sea “redituable”, en términos electorales o sociales, pues los
efectos de la ayuda a los pobres urbanos son sumamente dilui-
dos y poco mensurables.

El problema consiste entonces en hallar un camino interme-
dio entre la tendencia (impulsada por el Banco Mundial) a limi-
tar la ayuda a “quienes verdaderamente la necesitan” (los “blan-
cos” de la asistencia en sentido estricto) y las categorias mucho
mas amplias, a saber, los pobres en sentido estadistico, pero que
estan excluidos del sistema de seguridad social, sin estarlo de la
actividad economica. El Pronasol (1989-1995) fue una tentativa
para encontrar en forma empirica ese camino intermedio. El
debate al respecto ha sido largo y minucioso, y sobre el Progra-
ma todo se ha dicho.* La tnica conclusion que puede extraer-
se de esa discusion, a proposito de la logica aplicada, es que es
mixta, lo cual reconocen tanto los asesores del Banco Mundial
como Denise Dresser, quien afirma que: “el Pronasol rompe con
el sistema de subsidios a gran escala y los altos niveles de gasto
de los anos setenta, en favor de una practica mas selectiva, en
principio para ser mas eficaz en la ayuda a los pobres, y en la
practica para adaptar el papel social tradicional del Estado a las
presiones de eficiencia de una economia reestructurada” y, por
otra parte, “oficialmente, el Pronasol no representa una ruptu-
ra con los compromisos revolucionarios del Estado, sino el uni-
co programa capaz de restablecer el auténtico papel del Estado,
debilitado por el dispendio de los gobiernos anteriores”.*

4} Una sintesis de este debate se encuentra en mi texto (1999) citado en
la nota 4, pp. 196-203.

# Denise Dresser, “PRONASOL y politica: combate a la pobreza como fér-
mula de gobernabilidad”, en F. Vélez (comp.), La pobreza en México. Causas
y politicas para combatirla, 17TAM/ El Trimestre Economico, Fondo de Cultura
Econémica, México, 1994, pp. 267-269.
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La panoplia argumentativa del Pronasol es mucho menos
obvia y transparente en sus miras neoliberales de lo que afirma-
ron sus detractores mas virulentos. Se encuentra en €l una am-
plia gama de objetivos: lucha contra la burocratizacion, la co-
rrupcion y el clientelismo; con mucha justeza, el populismo se
caracteriza por el hecho de que determina “desde arriba” las
necesidades populares, mientras que el Pronasol partia “desde
abajo” y era, entonces, “popular” y no “populista”.*> Pero, al
mismo tiempo, y contrariamente a esta negacion, se rechaza
que la ayuda se “focalice” solamente a las categorias vulnera-
bles. La asistencia debe ofrecerse a los conjuntos (comunidad,
pueblos, barrios); los recordatorios de la ideologia de la Revo-
lucion son constantes; no se trata tampoco de ayudar solamen-
te, sino de reinsertar en un conjunto nacional, a través de las
comunicaciones (carreteras, teléfonos), el deporte, la escuela,
lo mismo que en el acceso a las condiciones de la produccion
mercantil. Lo que el gobierno de Salinas llamaba “liberalismo
social” (retomando aqui también un término de finales del si-
glo anterior) era, de hecho, un hibrido de las dos l6gicas asis-
tenciales —la “focalizada” y la “populista”™— que el Banco Mun-
dial parece haber aceptado (concesion a la incomprensible sin-
gularidad mexicana, al menos para el Banco), sin comprender
lo esencial. E]l Pronasol era, sin duda, el prototipo de las nue-
vas politicas asistenciales “hibridas” de América Latina, que
rompian en parte con el viejo populismo, pero que ya extraian
las lecciones del fracaso de la “focalizacion” a ultranza. Que el
sexenio de Carlos Salinas de Gortari haya terminado con asesi-
natos, colusion con narcotraficantes y, finalmente, la crisis eco-
nomica, no cambia en nada la capacidad de invencion de las
“politicas asistenciales hibridas” de las que dio muestra.

Pero, una vez que el presidente Zedillo guardé en el baul al
Pronasol —al percatarse de lo que habia sido mas un fracaso po-

3 Véase la entrevista a Olga Elena Pena Martinez, jefa de la Unidad de
Atencion a la Ciudadania, El Nacional, 8 de febrero de 1991.
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litico y economico de la presidencia de Salinas, que de la tenta-
tiva semifrustrada de bisqueda de nuevas politicas sociales—, la
intervencion social del Estado mexicano regresé a una ortodo-
xia asistencial mucho mds clasica, volviendo a honrar la parado-
Ja mexicana segin la cual mientras mas crece la pobreza y pau-
perizacion urbana, mas atencion se presta a la pobreza rural. El
programa Progresa es significativo en este sentido. Basado en los
analisis de Santiago Levy, que denunciaba un “sesgo urbano” en
los planes de lucha contra la pobreza,* el programa se propone
luchar exclusivamente contra la pobreza extrema en el medio
rural,* afinando las técnicas de la focalizacion (en particular, al
otorgar las ayudas de manera directa a las familias pobres y, den-
tro de éstas, a las mujeres). Llegamos, entonces, a la doble para-
doja de que, por una parte, en virtud de la censura de un “ses-
go urbano”, se produce un verdadero “sesgo rural”, y por la otra,
lo que se reivindica como un triunfo en términos de eficacia de
la “focalizacion” es, al mismo tiempo, la admision de un fracaso
en lo que concierne a la lucha contra la pobreza en general.*

Sara Gordon ofrece un resumen muy acertado de la situa-
cién mexicana:

El modelo [mexicano] de la politica social contempla la atencién
de s6lo dos franjas de la poblacién. Por un lado, la que cuenta con
empleo asalariado y que esti afiliada al IMSS o al ISSSTE,® al servi-
cio de salud de algtin organismo paraestatal (como Pemex) o que
recibe la prestacién de una institucién privada de salud. Por otro,
la poblacion considerada en pobreza y extrema pobreza, que reci-
biria subsidios focalizados, y a la cual se pretende atender con una

46 Véase Santiago Levy, “La pobreza en México”, en Velez, op. cit., p. 96.

#7 Véase Poder Ejecutivo Federal, Progresa: Programa de Educacién, Salud
y Alimentacion, México, 1997.

8 Al respecto, véase Agustin Escobar Latapi, Progresa y cambio social en
el campo de México, Guadalajara, Ci£sAs Occidente (en prensa).

# Institutos de seguridad social del sector privado y del sector piiblico.
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visién integral. En cambio, no se prevé ninguna proteccién para la
creciente poblacién que carece de empleo asalariado y cuyos in-
gresos se hallan apenas por encima del limite de la pobreza.™

De esta manera, en alrededor de quince anos, México lle-
v6 a cabo una revolucion, a saber, romper con la idea, here-
dada de la Constitucion de 1917, de un modelo de ciudada-
nia definida como la integracién al conjunto nacional, y don-
de la homogenecizacion de la ciudadania se hace “desde
arriba”, es decir, por una accién de toda la nacién para inte-
grar a quienes todavia no lo estan. Pero, a la inversa, el cur-
so actual de las politicas sociales no ha llegado a producir
una ciudadania “desde abajo”, por la via de la generalizacion
de los derechos sociales individuales. Como vemos, el asunto
mas importante es, entonces, la gestion politica de la no ciu-
dadania de una mayoria de la poblacién, cuestion tan para-
dgjica que so6lo puede responderse a ella por la negacion del
caracter politico del problema social.

La historia reciente de Brasil ha sido muy distinta de la de
Meéxico, al menos durante algunos anos, pues, a finales de los
anos ochenta, la cuestion social se plante6 netamente en tér-
minos politicos. Esta vision politica de la cuestion social apa-
rece con toda claridad en la Constituciéon de 1988, la cual:

[...] iba en el sentido —por primera vez en la historia brasilena—
de una especie de Estado de bienestar; no es casualidad que, en
el texto constitucional —y por vez primera— se hayan consagra-
do, ademds de los derechos civiles y politicos, los derechos socia-
les (coronacion, como lo sabemos, de la ciudadania moderna).
Asi se establecié el armazon juridico-politica que permitié instau-

5 Sara Gordon, “Del universalismo estratificado a los programas foca-
lizados. Una aproximacion a la politica social en México”, en Martha Sch-
teingart (coord.), Politicas sociales para los pobres en América Latina, México,
Ed. curi, 1999, p. 77.
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rar, en la sociedad brasilefia, una politica social compatible con
las exigencias de justicia social, equidad y universalidad.”!

A doce anos de distancia de que se votara esa Constitucion,
debemos reconocer que el proyecto nacional de generalizacion
de la “ciudadania salarial” fracas6 rotundamente: los progra-
mas de educacion basica (elemento central de la busqueda de
ciudadania) disminuyeron 15% de 1991 a 1998, y los de “educa-
cién media”, 32 por ciento. Los programas de salud se reduje-
ron ligeramente (4%) durante el mismo periodo y, sobre todo,
el gobierno de Cardoso volvié a caer en los viejos errores del ré-
gimen militar, al no utilizar sino 43% de los presupuestos socia-
les aprobados para la Assisténcia e previdéncia en 1995, 40% en
1996 y 1997, 39% en 1998,%? y al emplear las sumas desviadas de
ese rubro para completar el déficit presupuestal.

El abandono de los objetivos de 1988 puede interpretarse de
manera similar a como lo hace José Paulo Netto, quien explica
que Fernando Henrique Cardoso fue precisamente elegido por
una alianza de “las antiguas y las nuevas oligarquias [...] para ga-
rantizar que el proyecto social de la Constitucion de 1988 no
fuera llevado a término”,” para “flexibilizar” los derechos socia-
les y vaciarlos asi de toda sustancia, y en definitiva, para supedi-
tar la politica social a la politica macroeconomica, privatizar y
mercantilizar los servicios sociales,” y lanzarse definitivamente

51 José Paulo Netto, “FHC e a politica social: um desastre para as massas
trabalhadoras”, en Ivo Leshaupin (comp.), O desmonte da Nagao. Balanco do
governo ¢, Petropolis, Editora Vozes, 1999, p. 77.

52 Ibid., pp. 81-84.

5% Ibid., pp. 79 y 87.

 En otro trabajo incluido en esa misma compilacién (“As armas secre-
tas que abateram a seguridade social”), Maria Lucia Teixeira Werneck
Vianna cita un articulo de Waldeck Ornélas, ministro de la Previdéncia e
Assisténcia Social, en el que escribe: “Es indispensable empezar a ver la
prevision social como una cuenta corriente”, que el trabajador tendria que
administrar como cualquier otra cuenta bancaria (O Globo, 12 de noviem-
bre de 1988).
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en la via de la “des-responsabilizacion del Estado frente a la so-
ciedad”. Pero esta interpretacion no agota el asunto. También
debe explicarse por qué la Constitucién de 1988 tuvo tan pocos
efectos practicos antes de 1994 y por qué el discurso sobre la pre-
sién econdmica externa tuvo tal fuerza para despolitizar y tecni-
ficar ¢l tema de la seguridad social.”

La paradoja de la situacion brasilena es que el abandono de
los objetivos universalistas fue en parte el resultado de lo que, en
su momento, se consideraron conquistas sociales y avances ha-
cia la “ciudadania social” consagrada en la Constitucién. Es el ca-
so, en particular, de la creacion de un “derecho social a la asis-
tencia”, por la ley del 7 de diciembre de 1993, la cual no modifi-
¢o en nada la enorme —y creciente— dimension de la “tierra de
nadie” entre seguridad social y asistencia, sino que precisé uno
de sus limites. En efecto, el derecho a la asistencia concierne a
una poblaciéon muy reducida,*® que tiene derecho a prestacio-
nes igualmente reducidas (un salario minimo en Brasil). Es cier-
to —y fue uno de los argumentos mas fuertes en favor de la ley—
que el peso del clientelismo filantrépico puede disminuirse con
la afirmacion de dicho derecho. Pero, ademas de la paradoja
que implica la creacion de una categoria de “pobres privilegia-
dos”, puede observarse lo cuestionable que resulta la afirmacion

3 Werneck Vianna comenta: “El concepto de seguridad social, depo-
sitario de las demandas de justicia social, cargado de un simbolismo redis-
tributivo, y connotado de la idea de ciudadania, sigue estando inscrito en
la Constitucién. Pero es letra muerta, vacio de contenido y privado de po-
sibilidades de ser puesto en practica. La Seguridad se ha convertido en
“prevision” y ésta se convierte en seguro social, como lo indica la pdgina
de Internet del Ministerio da Previdéncia e Assisténcia Social, intitulada A
Seguradora dos Trabalhadores” (ibid., pp. 109-110).

5 “] as personas incapacitadas y las mayores de setenta aros, que com-
prueben que no tienen los medios para garantizar su propia subsistencia
ni pueden recurrir a sus familiares, de acuerdo con el articulo 20 de esta
ley.” Véase, al respecto, Ivanete Salete Boschetti-Ferreira, “La sécurité so-
ciale au Brésil aprés la Constitution de 1988: entre I'assurance et I'assistan-
ce”, tesis de doctorado en Sociologia, EHESS, Paris, 1998,
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de que la instauracion del derecho a la asistencia rehomogenei-
za a la ciudadania, o al menos la amplia al crear la categoria “con
derecho”. Tal vez se llegue a una forma de ciudadania, en una
situacion de diversificacion creciente de las formas de ciudada-
nia, pero reducir ésta al hecho de tener “derechos”, sin mencio-
nar su diversidad y la desigualdad de su nivel de garantia, aun-
que no sea despreciable en términos simboélicos, cambia com-
pletamente el sentido politico del concepto de ciudadania. Nos
vemos cada vez mas limitados a una alternativa en la que desa-
parece la utopia misma de la ciudadania generalizada: o bien se
acepta una ciudadania restringida a un grupo social, el cual es,
sin embargo, relativamente homogéneo (no se trata ya de la fi-
gura del ciudadano —hombre, libre y propietario— de las repu-
blicas griegas antiguas, sino de asalariados “privilegiados” del
“niicleo” protegido, que son los tinicos que gozan de la ciudada-
nia “plena”, misma que entrana los derechos sociales); o bien
nos dirigimos hacia una ciudadania aparentemente generaliza-
da, pero fragmentada en numerosas categorias (la de “con dere-
cho” es la mas reciente), entre las cuales la mas importante es la
“no categoria” (la “tierra de nadie” antes mencionada).

La tinica manera (politicamente) coherente de resolver ese
problema lacerante de la contradiccion entre una aspiracion
masiva (consagrada en la Constitucion) a la “ciudadania social”
y un modelo econémico cada vez mas liberal, era tomar el cami-
no de un salario minimo generalizado, que responderia a la rei-
vindicacion en términos de los derechos sociales de toda la “tie-
ra de nadie” excluida de la asistencia, a la vez que autorizaria
una administracion puramente técnica y financiera de los otros
ambitos de la proteccion social. No es de sorprender, entonces,
que el Senado brasileno haya aprobado el Programa de Garantia
de Renda Minima en diciembre de 1991. La Camara de Diputa-
dos lo bloqued, pero lo retomaron varias municipalidades,” al-

57 68, en agosto de 1996, segiin Eduardo Suplicy, el senador que pro-
movi6 la propuesta de ley de 1991 (A vota¢do da Renda Minima, Folha de



422 BRUNO LAUTIER

gunas de ellas grandes (como Campinas, Salvador o San José
dos campos), aunque mantuvieron niveles sumamente bajos y
una atribucion muy selectiva y condicionada que es contraria
a la definicion misma del salario minimo (y, mas atin, del sub-
sidio universal).

Sin duda, ese nuevo fracaso de una medida social ten-
diente a una ciudadania generalizada se debi6 en gran parte
al costo previsible que tendria en una situaciéon en la que, co-
mo hemos visto, los presupuestos de la seguridad social son
mas bien las “vacas lecheras” del presupuesto general, que lo
contrario. Pero también hubo otras razones. En particular, el
hecho de que el salario minimo representara una ruptura
real con las practicas clientelistas tradicionales, que siguen
estando dominadas por el concepto de favor personal.®® Y,
sobre todo, el salario minimo aparecié como “paracaidas” y
muy desfasado en relacién con las reivindicaciones en térmi-
nos de ciudadania, que no hacian referencia al salario mini-
mo, sino a la posibilidad de vivir “dignamente”, lo que en el
medio rural significaba el acceso a la tierra y, en el urbano, a
los servicios colectivos (incluidos la educacion y la salud). El
mismo tipo de observaciones pueden hacerse respecto de la
gran mayoria de los programas brasilenos de ayuda a los po-
bres. Asi, luego de analizar las politicas sociales destinadas a
los estratos pobres (un programa de distribucion de alimen-
tos en Belo Horizonte y un programa de “apoyo a la familia,
la infancia y la adolescencia” en Rio de Janeiro), Licia Valla-
dares concluye que:

Sao Paulo, 6 de agosto de 1996). Sobre el tema del salario minimo en Bra-
sil, véase Rosa Maria Marques, A Protecdo Social e 0 Mundo do Trabalhe, Siao
Paulo, Ed. Bienal, 1997, cap. 4.

5 Algunas experiencias relacionadas con el salario minimo, como la
que introdujo Cristovam Buarque, gobernador por el rT del Distrito Fede-
ral (complemento del salario para las familias con hijos en edad escolar),
pueden interpretarse como un “arma” para contraatacar el clientelismo
mas tradicional de su predecesor.
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si en el caso de Belo Horizonte la politica social fue capaz de
dar origen a una demanda (ex post facto) y de crear conciencia
entre la gente pobre de sus derechos sociales, en Rio de Janei-
ro la nueva propuesta comenzo generando expectativas, pero
parece haber llevado a la frustracién y a la falta de confianza en
el papel del Estado.”

Este ejemplo muestra claramente que un alto grado de mo-
vilizacién politica, como el que supo desarrollar el T en Belo
Horizonte, es la condicion, si no de una iniciativa “desde” aba-
jo, al menos de una reapropiacion popular de esas politicas so-
ciales. Fuera de esos casos que siguen siendo excepcion, lo uni-
co que puede prevalecer es la “frustracion”, puesto que se “ofre-
ce” a los pobres lo que no piden (se les convierte en receptores
de la asistencia, pese a ellos) y no se les otorga lo que piden.

CONCLUSION

La comparacion entre las politicas sociales de México y Bra-
sil lleva, es cierto, a identificar semejanzas y diferencias. Pero
no es esto lo que la hace “productiva” El hecho de que esta
comparacion tenga un interés cientifico deriva de que per-
mite identificar el lugar de la sociedad en donde los dos Es-
tados, el mexicano y el brasileno, se muestran incapaces de
dar una respuesta politica a un asunto que es, antes que na-
da, de orden politico. En efecto, la evolucion de las politicas
sociales en ambos paises, a partir de una historia muy dife-
rente y a través de rutas contrastadas, tiene al menos un pun-
to en comitin: la despolitizacion de la cuestion social.

Esto puede parecer muy paradéjico cuando se considera, por
una parte, la masificacion de la pobreza y, por la otra, el surgi-

5 Licia Valladares, “Programas sociales para los pobres en Brasil: los
casos de Rio de Janeiro y Belo Horizonte", en Schteingart, op. cit., p. 194



424 BRUNO LAUTIER

miento de movimientos como el de los “sin tierra” en Brasil, o ¢l
de Chiapas en México. Claro esta, los politicos, en el poder (Car-
doso) o en la oposicion (Cardenas), se valen de la retorica social
para conseguir su (re)eleccion, pero ningtn politico proclama
la preservacion del antiguo sistema de proteccion, y sus reforma
sucesivas no se hacen sino en nombre de los imperativos “técni-
cos” de su gestion financiera. El incumplimiento de las prome-
sas clectorales pasadas en materia de lucha contra la pobreza, de
educacion o salud apenas es evocada en el debate politico, co-
mo si imperara un consenso resignado respecto de la funcion
puramente decorativa de tales promesas (que se repiten, casi sin
cambio, de una campana a la otra, como en Brasil en 1994 y
1998). La denuncia de la corrupcién y de los privilegios corpora-
tivistas refuerza esta tendencia, al volver incongruente y politica-
mente suicida todo discurso sobre la preservacion de la protec-
cion social. La politica social depende ahora de las técnicas
(muy diversas, que van desde la “focalizacion” de los asistidos a
la sumision a elegir un sistema de pensiones acorde a los estados
financieros) y de los buenos sentimientos. Pareceria que las
fuentes de legitimidad estin en otra parte: en la estabilizacién
monetaria, en la aceptacion y respeto de las reglas del juego de-
mocratico y en la capacidad de evitar catastrofes economicas (o
al menos impedir que lleven al caos, como en México, después
de 1994). Ya no se trata de la legitimidad de un proyecto que ar-
ticule lo politico, lo econémico y lo social, sino de una suerte de
legitimidad “por omision”, a la vez causa y consecuencia de la
falta de alternativa politica (como lo muestra la derrota y retira-
da de Lula, en octubre de 1998). Sin embargo, aunque la politi-
ca social ya no esté en el centro de los procesos de legitimacion,
si puede tener —o mas bien, la falta de ella— efectos terribles
de deslegitimacion, cuando el “hartazgo” de los miserables de-
semboca en Lorrentes de violencia, armados o no.

No obstante, los asuntos politicos siguen existiendo y sera
necesario que, de alguna forma, los poderes del Estado les
den respuesta. Para terminar citaré cinco de ellos:
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® El primer asunto es saber cual es la parte del “nicleo” de
trabajadores protegidos que el Estado puede “dejar esca-
par” de las politicas sociales puestas bajo su control, ya sea
hacia sistemas privados de seguridad social o hacia la pau-
perizacion, ligada al desempleo, la maquila o a la “reclasifi-
cacion” en pequenas empresas. En ambos casos, los efectos
de la deslegitimacién son graves, por una parte frente a los
propios trabajadores; por la otra, frente a una amplia po-
blacion relacionada con los trabajadores que fueron expul-
sados del niicleo (ése es uno de los traspiés del discurso li-
beral, el cual, a fuerza de denunciar los “privilegios” de los
trabajadores protegidos, termina por olvidar que tales pri-
vilegios son en gran medida redistribuidos).

* Elsegundo asunto es el de la eficacia de las politicas asisten-
ciales “focalizadas”, en materia de legitimacion. El efecto de
anuncio de los planes de asistencia focalizados funciona so-
bre todo entre los propios proveedores de fondos (se trata
de reproducir las posturas de los funcionarios y expertos) y
en materia de legitimacion internacional de los dirigentes
nacionales. Por el contrario, el efecto de legitimacion entre
la poblacién pobre —incluida la fraccion de ésta que man-
tiene relaciones clientelistas— es sumamente incierto. A me-
nos de que se tome a aquellos a quienes se ayuda como “ni-
nos grandes” o imbéciles, debe partirse del punto de vista de
que los planes de asistencia “focalizados”, por una parte, tie-
nen un efecto muy restringido en relacion con la poblacion
“ayudable” y, por la otra, no tocan a aquellos que tienen las
necesidades mas urgentes (dado que es necesario ayudar pri-
mero a quienes podran “arreglarselas por si solos”).

¢ El tercer asunto es el de los limites a la naturaleza “centrifu-
ga” de las politicas sociales actuales. La descentralizacion, que
es una de sus caracteristicas principales, interviene en un pe-
riodo de intensa renovacién del clientelismo, a menudo apa-
reado a la colusion entre poderes locales (gobernadores, al-
caldes, etc.) y redes de narcotraficantes. Algunas empresas re-
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claman no solo el derecho a administrar su proteccion social,
sino también el control politico de un territorio que domi-
nan economicamente, mientras que areas enteras son aban-
donadas tanto por las empresas como por el Estado. La dife-
renciacion y focalizacion crecientes de las politicas sociales
tienen efectos cada vez mas diferenciados, en términos tanto
de las categorias sociales como de las fracciones del territorio.
* FEl cuarto asunto es el de la capacidad del Estado para admi-
nistrar no sélo un espacio social muy definido, sino también
un espacio territorial muy diversificado. Las reestructuracio-
nes economicas de los anos noventa acentuaron las diferen-
ciaciones entre regiones y subregiones en materia de dina-
mismo econoémico y de relaciones con la economia mundial,
pero también las diferenciaciones dentro de una misma zona
metropolitana. La metafora, usual entre los geografos, de la
“piel de leopardo™ no describe solamente las oposiciones en-
tre el norte y el sur de México, el noreste y el sudeste de Bra-
sil, sino entre uno y otro barrios de Rio o de Monterrey. Y las
“manchas” decl leopardo (las fracciones del territorio que
mantienen relaciones con la economia mundial y han entra-
do en la “posmodernidad”) apenas ocupan una pequena por-
cion de su “piel”. Lo importante es saber si la diferenciacion
de las politicas sociales segtin las categorias sociales se super-
pone a una diferenciacion topogrifica de la intervencion so-
cial. Es obvio que la tentacion de postular la superposicion de
los dos tipos de segmentacion es grande, por la simple razon
de que la tecnologia asistencial empuja en esa direccion. Pe-
ro el peligro politico es inmediato: peligro de autonomiza-
cion de ciertas regiones o barrios, de que caigan bajo el con-
trol de mafias diversas, etc. Puede pensarse que el papel del
Estado debe ser el de evitar la superposicion de los dos tipos
de segmentacion (misma que tendria como consecuencia
adicional Ia desintegracion definitiva de las formas de ciuda-
dania). Puede también constatarse que todas las reformas de
las politicas sociales, desde inicio de los afos noventa, van en
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el sentido de tal superposicion, cuyas consecuencias politicas
son imprevisibles, pero que, de cualquier forma, ticnen poco
que ver con el desarrollo de la democracia.

El quinto asunto es el de la responsabilidad de implemen-
tar politicas econémicas liberales con respecto a ese conjun-
to de procesos. Cuando se examinan una por una, la res-
ponsabilidad parece total. Si tal régimen de jubilaciones pa-
soO de la reparticion a la capitalizacion, si tal sistema
asistencial “generalizante” se volvio “focalizado”, etc., puede
en cada caso demostrarse una relacion causal entre esos
efectos y causas derivadas de decisiones en materia de poli-
tica econoémica. Por ¢l contrario, si se considera a dichos fe-
noémenos como un conjunto articulado, el analisis se despla-
za. Lo que los anos noventa mostraron tanto en Brasil como
en México es la imposibilidad de construir un proyecto po-
litico coherente, en el que la retorica de la “ciudadania” se
revela como un sustituto muy imperfecto. Las politicas so-
ciales que surgieron en los anos cuarenta fueron uno de los
clementos de un proyecto politico; el otro elemento era un
tipo de politica economica. Luego de Jos anos setenta y
ochenta, el proyecto politico se derrumbé. Solo quedaron
los dos elementos del proyecto global, uno de los cuales, el
economico, se transformé muy rdapidamente y pretendio
sustituir al proyecto politico total. Tal pretension impero
durante quince anos y permitio que el proyecto social fuera
arrasado. Pero, ahora, el vacio es aiin mas evidente.

Podria concluirse, por supuesto, que la victoria del neoli-

beralismo es total, pero también podria verse lo contrario, es
decir, su fracaso historico, su incapacidad para engendrar un
proyecto politico y, por tanto, para proponer un proyecto so-
cial al que pueda articularse. La constatacion del fracaso del
neoliberalismo no resulta necesariamente placentera.

[Traduccion de Lorena Murillo S.]
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CENTRO DE ESTUDIOS INTERNACIONALES

tigadores de Brasil, Francia y México, quienes estudian de

manera comparativa algunos de los principales cambios que
han tenido lugar en México y Brasil en la época contemporéanea.
Estos dos paises han sido seleccionados no sélo por compartir
elementos comunes en su historia, en su cultura o en sus dimen-
siones y nivel relativo de desarrollo, sino también por su impor-
tancia en el ambito geografico, geopolitico y econémico, sobre todo
por la influencia que ejercen en su entorno regional. Aunque existen
algunos estudios comparativos sobre ciertos aspectos de estos pai-
ses, el interés de este libro y su originalidad estriban en que la
comparacion se realiza de manera transversal, es interdisciplina-
ria, aprovecha la experiencia de académicos de diversas latitudes y
cubre varios ejes analiticos interrelacionados: el econémico, el
social, el politico, el espacial, en donde actian instituciones y ac-
tores sociales en torno a dos grandes desafios: el desarrollo y la
democracia.

Las nuevas formas de integracion en el espacio regional en las
que participan ambos paises, México como el socio mds pequerio
en un Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN)
que pretende expandirse, y Brasil como el socio dominante de un
Mercosur que atraviesa por severas dificultades, constituyen un as-
pecto de primera importancia para examinar las repercusiones in-
ternas que tienen en los campos social, econémico y politico. Esas
diferentes trayectorias de integracién ayudan a explicar también
las distintas posiciones que tiene cada pais ante el Acuerdo de Li-
bre Comercio de las Américas (ALCA) que estd impulsando Estados
Unidos.

Este libro es el resultado del esfuerzo de un equipo de inves-
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