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SEGUN TODO LO INDICA, la retirada del Estado promovida por las politicas
de ajuste estructural durante los afios ochenta en América Latina, no
estd produciendo los efectos milagrosos que se esperaban desde el Con-
senso de Washington, que consagrd la adhesion del continente a la orto-
doxia neoliberal. Aparecen ya las dudas de que la restauracién de los
equilibrios macroeconémicos, en la primera mitad de los afios noventa,
pueda ser realmente considerada como el primer paso de una estabiliza-
cién duradera. De hecho, el agravamiento de la dependencia comercial
y financiera est4d mostrando la dimensién coyuntural de la reciente me-
joria de la situacién econémica, pues los factores que la explican remi-
ten a limitaciones econdmicas y sociopoliticas estructurales que la elec-
cién neoliberal vino a reforzar.

Los callejones sin salida en que desembocan hoy los intentos neoli-
berales de estabilizacién, pusieron en evidencia las fallas de una politica
que confia excesivamente en que las fuerzas del mercado regulen la eco-
nomia. Luego de haber conseguido —en una primera instancia—, al pre-
cio de una drastica reduccion de las rentas del trabajo y de la depresién
del mercado interno, asegurar los saldos comerciales que permitan pa-
gar el servicio de la deuda externa, las élites politicas latinoamericanas
se enfrentan hoy a la necesidad de encontrar un paliativo a los remedios
adoptados. Asi, las propuestas puramente normativas comenzaron a ajus-
tarse a los efectos erraticos mas evidentes de la liberalizacién econémi-
ca. Efectos econémicos que se expresaron en la imposibilidad de conse-
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guir in fine simultdneamente un ajuste interno y un ajuste extemo: el
saneamiento de las finanzas publicas y la desinflacion obtenidos gracias
a las medidas liberales, cuando el Estado encontré la capacidad politica
de imponerlos, conducen hoy a nuevas tensiones externas, si no es que a
restricciones al crecimiento, para suavizarlas. La sobrevaluacion de las
monedas y/o las elevadas tasas de interés comprometen no sélo el retor-
no a un crecimiento sustentable, sino también a las ganancias de la pro-
ductividad externa. La estabilizacién apenas produce un equilibrio de
fondo del pozo (Fanelli, Frenkel y Rosenwurcel, 1993). México se con-
virtié en el prototipo de una evolucién que Brasil estd experimentando
hoy, aunque de un modo menos dramético. Efectos que, por otro lado,
son sociales pues las politicas de ajuste amplificaron enormemente la
concentracién del ingreso, particularmente problemética en América
Latina. Frente al agravamiento de las desigualdades y de la gran pobre-
za en los afios ochenta, la miseria alcanzé un nivel tal que ya no se pue-
de pensar erradicarla con base en el patrén de crecimiento econémico
vigente, por mds significativo y constante que éste pueda ser.

De esta manera, las politicas de ajuste colocan a los estados latinoa-
mericanos frente a un doble dilema que se impone, en realidad, a casi
todos los estados del mundo, pero que en esta regién adquiere un caréic-
ter particularmente agudo, a la luz de los niveles de desigualdad social y
de exencidn fiscal de las clases ricas que imperaban desde antes de la
realizacién del ajuste neoliberal. En primer lugar, un dilema econémico
relacionado con el caracter antiproductivo de la financierizacion. La aper-
tura econdmica es, antes que nada, una liberalizacion financiera, lo que
hace que el desarrollo del comercio exterior se haga esencialmente en
detrimento de los mercados internos, en un contexto mundial consecuen-
temente recesivo, y que el costo de la carga financiera recaiga en las
clases mas débiles de la sociedad: trabajadores formales e informales,
desempleados pobres, lo que aumenta las desigualdades y reduce el po-
tencial productivo de la fuerza de trabajo. En segundo lugar, un dilema
politico ligado al caracter deslegitimador de las ganancias de los rentis-
tas, que crecen con la deuda publica en detrimento de la cobertura de los
derechos sociales, dificultando de esta manera el desarrollo de la demo-
cracia; lo que por su parte viene a acentuar los efectos antiproductivos
directos de la financierizacién al acelerar el circulo vicioso entre la
desalarizacion y la desindustrializacion derivado de aquéllos. Los Esta-
dos deben elegir, entonces, entre los aspectos financiero y productivo,
por un lado, o entre el financiero y el social, por el otro, sin poder conju-
gar los tres al mismo tiempo.

Los efectos antirredistribuidores, antiproductivos y deslegitimadores
de la eleccion neoliberal en favor del aspecto financiero, se han hecho
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tan patentes que comienza a levantarse la cuestién del intervencionismo
ptblico en términos menos reductivos de 1o que ha hecho hasta ahora el
Consenso de Washington. En la medida en que el Estado ya no puede
conformarse exclusivamente con las razones financieras, el problema
de la alianza entre los aspectos productivo y social, de la que tiene que
participar para legitimarse, se vuelve inevitable. La evidencia de los efec-
tos social y econémicamente desfavorables de las politicas neoliberales,
otorga una nueva legitimidad a la reflexién académica que viene predi-
cando un papel mas activo del Estado y renueva el debate sobre cudles
deben ser sus objetivos. La apertura comercial y la liberalizacién de los
mercados financieros no necesariamente se cuestionan en su principio,
pero va dibujandose un nuevo consenso sobre la necesidad de acompa-
fiarlas, si no es que de precederlas, por una intervencién piiblica capaz
de oponerse a sus efectos perversos. Pocos son los que atiin pretenden
reducir al Estado a sus funciones regalistas, eventualmente complemen-
tadas por politicas que tienden a reducir los estragos sociales del mer-
cado. Hoy dia, el regreso del Estado a la esfera mercantil es defendido
incluso por muchos de los que predican la liberalizacién econémica, ya
sea porque reconocen su necesidad temporal para restablecer los meca-
nismos reguladores de la competencia, o porque resalten la incapacidad
estructural del mercado para asegurar las condiciones enddgenas del cre-
cimiento econémico.

Esta discusién normativa sobre redefinir la relacién entre el Estado
y el mercado se desdobla en otra complementaria sobre los prerrequisi-
tos politicos para el buen curso de la liberalizacién econémica. La rede-
finicién de las mediaciones institucionales que condicionan una articu-
lacién virtuosa entre los procesos de democratizacién politica y de
desarrollo econémico, pasé a ser considerada por un buen nmiimero de eco-
nomistas y politélogos como la clave de una estabilizacién monetaria y
financiera verdadera que abre las puertas al crecimiento. Dicho esto,
raramente se plantea la cuestién de las formas precisas de la interaccién
entre las evoluciones respectivas de los regimenes de acumulacién y de
los regimenes politicos. Pues bien, frente a la regresion social y al forta-
lecimiento del clientelismo o de la corrupcién que acompafian a la re-
forma liberal, parece evidente que es imposible esclarecer sus conse-
cuencias y determinantes politicas sin cuestionar la identificacion
intrinseca que opera el ideario neoliberal, entre democratizacién politi-
ca y liberalizacién econémica. De otro modo, las especificidades geo-
graficas e histéricas que presenta la relacién entre una y otra, en el me-
jor de los casos, son apenas objeto de consideraciones meramente
empiricas. Los analisis que hoy dominan la literatura consagrada a la
dimensién politico-institucional del ajuste econdmico terminan en una
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conclusién que en realidad se asemeja a un teorema de la imposibilidad:
s6lo un Estado fuerte podria imponer las restructuraciones patrimonia-
les que requiere la estabilizacion, pero ésta no serfa definitiva en ausen-
cia de la consolidacién de la democracia (Haggard y Kaufman, 1992).

Para escapar de esta contradiccion es imprescindible reconocer que
la democracia exige mas que elecciones honestas, y que la consolida-
cién de un estado de derecho plantea, antes o después, el problema de
las condiciones econémicas de la ciudadania. El ejercicio de los dere-
chos civicos y politicos parece, en efecto, dificilmente compatible a lar-
go plazo con el aumento constante de las desigualdades sociales y con
el estancamiento, cuando no de la regresion, de las tasas de empleo for-
mal, que provocan el ajuste estructural. Ademas, es necesario acabar
con la idea de un modelo latinoamericano tinico y tratar de entender
las ensefianzas de los ritmos y modalidades especificas que asume en
cada contexto nacional la dialéctica entre democracia y mercado. Las
trayectorias pasadas de desarrollo y las formas institucionales que pue-
den asociérseles, derivan en las formas que asume la crisis del antiguo
patrén de crecimiento en cada pais de la regién. Para poder precisar la
importancia de los cambios institucionales y entender cémo determinan
opciones posibles de desarrollo, es preciso entender claramente las dife-
rencias, a menudo radicales, en las secuencias de recomposiciones so-
ciopoliticas y de restructuraciones econdmicas.

El objeto en este articulo es desarrollar este tipo de an4lisis sobre el
impacto que genera el régimen politico y las formas de regulacién so-
cial sobre las trayectorias macroeconémicas. Se compara a Brasil y Mé-
xico, dos paifses que a partir de una estructura econémica semejante en
lo que se refiere al régimen de acumulacién, respondieron al nuevo con-
texto internacional de los afios setenta con apuestas econdmicas exacta-
mente opuestas. El primero trata de consolidar una via de desarrollo por
la cual la dindmica endégena del mercado interno permanece como va-
riable fundamental del crecimiento econdémico y pasa a alimentar el au-
mento de la competitividad externa. El segundo elige un camino que en
los afios ochenta se considerd como el prototipo latinoamericano de una
via que hace de las exportaciones el motor de un crecimiento que lleva-
ria, se esperaba, a reactivar la expansién del mercado interno. El argu-
mento que serd desarrollado aqui para explicar esa divergencia entre un
patrén de desarrollo “desde adentro” y otro “hacia afuera” (Sunkel, 1989)
puede resumirse del signiente modo. En México, la naturaleza del régi-
men politico permiti6 preservar las formas institucionales de mediacién
social heredadas del pasado, y utilizarlas para reorientar de forma radi-
cal la economia con el fin de satisfacer las presiones externas y las nece-
sidades internas de legitimacién. En Brasil, al contrario, el caracter in-
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acabado del Estado-nacién, que siempre limit6 la capacidad institucio-
nal de normar mediante la politica las relaciones de trabajo y la reparti-
cién de la riqueza nacional, no permitié a las élites apoyarse en un con-
trol social institucionalizado para llevar a cabo el ajuste econdémico al
nuevo contexto internacional.

El anélisis aqu{ propuesto trata de explicar el juego econémico de
las formas institucionales y de los regimenes politicos para identificar las
alternativas de desarrollo que hoy se estdn construyendo en el seno de
la dindmica de interaccién entre las esferas econémica y politica, sin
reducir esta dltima a una mera derivacién de la primera. Nos situamos
en una perspectiva regulacionista que parte del supuesto de que las for-
mas del intervencionismo econdémico piblico organizadas en las insti-
tuciones reguladoras valen durante periodos histéricos delimitados, por-
que las dindmicas propias de lo econémico y lo politico introducen,
necesariamente, tensiones en las instituciones que las vuelven compati-
bles y de este modo las reproducen conjuntamente. La elasticidad y la
complementariedad-sustituibilidad entre las mediaciones sociales que
aseguran esas instituciones pueden, aunque con ciertos limites, permi-
tir contradicciones significativas entre las 16gicas propias de lo politico
y lo econémico, pero cuando las tensiones se generalizan en la mayoria
de las mediaciones, la crisis se vuelve inevitable y es imperioso refor-
mular el patrén de regulacién que permita estabilizar nuevos regfmenes
de acumulacién, nuevos regimenes politico-administrativos y nuevos
patrones de desarrollo.!

I Esa problematica se funda en el marco teérico de la escuela de la regulacién
(Boyer y Saillard, 1995). El enfoque de la economia que ésta defiende se apartd, como
es sabido, de la dicotomia tradicional Estado/mercado, al intentar la sintesis de las
ensefianzas de la sociologia del trabajo y las teorizaciones keynesianas y marxistas del
crecimiento econémico, proponiendo asi una nueva lectura de cufio institucionalista de
la regulacién econémica. Esta se plantea como resultado de los compromisos sociales
en torno a cinco formas institucionales basicas del capitalismo que norman el régimen
de acumulacion: la relacion salarial, la moneda, las formas de competencia, las relacio-
nes internacionales y el Estado. El juego politico-econdémico que se da entre ellas se
estabiliza por el tiempo que dura la coherencia entre esos compromisos, conformando
asf una manera de regularse cuya dindmica endégena define tanto el potencial de creci-
miento econdmico como las posibilidades de crisis. Estas dltimas derivan fundamen-
talmente de las tensiones entre las practicas politicas y econémicas que los compromi-
sos institucionales nunca resuelven de manera definitiva, porque las condiciones de
una coherencia sistémica entre ellos se modifican con la transformacién de la sociedad
que acompaiia al crecimiento econémico. El patrén regulador que llevé a los paises
desarrollados al crecimiento desde la posguerra a los afios setenta, y que se ha denomi-
nado fordismo, se caracteriza ante todo por la funciéon primordial que tuvieron las re-
glas salariales para preservar la coherencia entre los regimenes politico y econémico.
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Por lo tanto, desde el punto de vista analitico, la relacién del Estado
con lo econémico en determinado momento puede ser virtuosa o, por el
contrario, viciosa. Todo depende de las relaciones que se establecen en-
tre uno y otro, en las mediaciones que limitan la autonomia de las préc-
ticas econémicas y de las précticas politicas, configurando reglas de un
juego politico-econémico que, asi, podrd resultar positivo o negativo en
términos de su potencial para acrecentar la produccién de riqueza y la
cohesién de la sociedad. Este enfoque permite comprender cémo las
distintas configuraciones institucionales, en dos paises, pueden producir
trayectorias de crecimiento parecidas cuando son regulatorias, pero tam-
bién bifurcaciones cuando dejan de serlo por razones enddgenas y/o des-
pués de choques exégenos.

En un primer punto se rescata lo que en las décadas de los afios
cincuenta y sesenta retine a Brasil y México en una misma categoria de
nuevos paises industriales (Np1) y se resalta lo que los diferencia, ya en
ese periodo, en cuanto a las formas institucionales que determinan el
cuadro de sus regulaciones nacionales. De este modo se hace explicita
la determinacion histdrica de las respuestas contrarias que ambos paises

En la misma perspectiva, la crisis del fordismo se explica por el agotamiento del poten-
cial de crecimiento asociado con el movimiento de salarizacién de la poblacién activa,
cuando las exportaciones toman el lugar del mercado interno. En ese proceso el régi-
men internacional pasa a ocupar un papel preponderante, puesto que la globalizacién
econémica redefine las formas de competencia y el régimen monetario, lo que a su vez
condujo a la flexibilizacién de la relacién salarial. La convergencia de esos cambios
desemboca hoy en un arbitraje entre el financiamiento de la deuda piblica y de las
politicas sociales, que va desestabilizando los compromisos institucionales que sostie-
nen al Estado providencial. Ahora se trata de entender cudles serfan las nuevas formas
de coherencia social entre las cinco formas institucionales del capitalismo que podrian
consolidar una nueva forma de regulacién. En ese sentido, el andlisis ya no se limita a
la explicacién de las regularidades macroeconémicas que autorizan los compromisos
sociales institucionalizados. El problema ahora consiste en descifrar cudles son las po-
sibles evoluciones del juego politico-econémico entre esos compromisos, ahora
desestabilizados, una vez que pierden su fuerza reguladora, que las tensiones entre las
mediaciones sociales por ellos realizadas se agravan y en consecuencia pasan a ser
puestos en duda. La cuestién de la autonomia de lo politico en relacién con lo econémi-
co y de sus independencias, se vuelve entonces central. Pensar la autonomfa implica
analizar simultdneamente la heteronomia entre los dos, es decir, estudiar cémo una y
otra se modifican en las diversas formas de interdependencia dentro de la misma inde-
pendencia del Estado respecto al capital. Asi, el enfoque de la economia, en términos
de regulacidn, debe colocarse en una perspectiva mds sociogenética para explicar cémo
interactian las dindmicas econémica y politica en los cambios institucionales actual-
mente en curso. Véase Théret (1992, 1994 y 1995), sobre los problemas metodolégicos
relativos al papel del Estado en la regulacién econémica; para hacer una comparacién
entre Europa y América Latina respecto a esta cuestién, y mds particularmente del
papel del Estado de bienestar, véase Marques-Pereira (1996).
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dieron a los problemas estructurales del patrén de desarrollo pasado y al
choque de la deuda externa. En el segundo y tercer puntos se analiza
c6mo se relacionan las evoluciones de los regimenes politico y econé-
mico en un caso y después en el otro para explicar la divergencia entre
ambos, lo que se afirma con toda evidencia en los afios ochenta. De este
modo se hace visible cémo el juego de las mediaciones sociales, marca-
do por la herencia institucional, favorecié en Brasil la transformacién
politica y la preservacién de un sistema productivo que resiste a la em-
bestida neoliberal, mientras que en México el mismo juego provocé una
bifurcacién de la trayectoria econémica por la fuerza de la inercia de un
sistema politico que de este modo demuestra su renuncia a la democrati-
zacién. En el cuarto punto, se concluye que la divergencia entre los dos
pafses, que hoy se expresa claramente en sus respectivas formas de ad-
hesi6n al nuevo régimen internacional —TLc y Mercosur—, atin no pue-
de ser absolutamente considerada irreversible, pues ninguno de los dos
parece estar todavia en condiciones de consolidar un nuevo modelo de
regulacién que determine una estabilizacién capaz de conducir al creci-
miento en una economia abierta.

Anticipando el resultado de esta comparacién, en este articulo se
destaca la contradiccién bésica que, por no tener solucién hasta hoy, no
s6lo impone cuestionar la irreversibilidad de la divergencia de las tra-
yectorias aqui analizadas, sino que adem4s plantea dudas sobre la irre-
versibilidad de la estabilizacién macroeconémica latinoamericana en ge-
neral. Ese es el niicleo de la cuestion de lo que debe y puede ser 1a reforma
del Estado: en ambos casos, 1a reduccién drastica de los niveles de des-
igualdad social se plantea evidentemente como una condicién sine qua
non para dar cierta coherencia a la interaccién entre lo politico y lo eco-
némico, es decir para tornarla virtuosa. En este sentido, el andlisis com-
parativo de las determinaciones histérico-institucionales que acaba por
dibujar una alternativa entre dos modelos de integracién continental y
de desarrollo a partir de respuestas diferentes al choque de la deuda y que
conduce, desde el punto de vista normativo, a ubicar la clave de un nue-
vo y largo ciclo de crecimiento en formas de institucionalizacién del
conflicto distributivo que permitan al poder piiblico conjugar las finan-
zas, lo social y la produccién. Por lo tanto, la cuestion de las desigualda-
des no puede ser vista solamente como un problema de justicia social
porque también es un problema de eficiencia de la regulacién econémi-
ca. La principal ensefianza de esta comparacion reside en que muestra el
cardcter mucho mds arriesgado, tanto desde un punto de vista politico
como econdmico, de la apuesta mexicana, en la medida en que, en pri-
mer lugar, implica una pérdida de recursos productivos que abren cami-
no a aumentos de competitividad, y en segundo lugar, empuja al gobier-
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no a ahogar sistemiticamente cualquier dindmica democratizadora de la
accién social.

1. 1945-1970: las diferencias de regulacién institucional
de un mismo régimen de acumulacién basado
en la sustitucién de importaciones

México y Brasil experimentaron entre 1945 y 1970, un crecimiento eco-
némico comparable, desde el punto de vista del régimen de acumula-
cién. Asi constituyen los casos que llevaron més lejos la realizacién del
modelo latinoamericano de desarrollo que en la literatura internacional
se llama industrializacién por sustitucién de importaciones (Isr), en
contraste con la via asidtica de export led growth, es decir, de creci-
miento impulsado por las exportaciones (ELG). El hecho de conocer gra-
dos extremos de desigualdad del ingreso fue patrimonio comiin de Bra-
sil y México, rasgo que los opone radicalmente a paises como Taiwan o
Corea del Sur, que adoptaron estrategias de ELG y en los que las des-
igualdades se ubican, segiin los indicadores usuales, en los niveles més
bajos del planeta. El origen de este contraste entre los nuevos paises
industriales de ambos continentes remite al pasado colonial que explica
la ausencia, en América Latina, de verdaderas reformas agrarias capa-
ces de eliminar radicalmente los intereses econdémicos y politicos del
latifundio. La 1s1 latinoamericana mantuvo los poderes patrimoniales
arraigados en el latifundio,? ampliamente auténomos de los intereses
industriales, permitiendo la reproduccién de comportamientos financie-
ros rentistas. La ELG asidtica, por el contrario, se basé en la eutanasia de
los grandes intereses terratenientes después de la Segunda Guerra Mun-
dial (Haggard, 1990).

Pero maés alla de esta oposicion basica que, por contraste con el Este
asidtico aproxima las trayectorias de crecimiento econémico de Brasil y
México, existen, sin embargo, desde el primer momento diferencias sig-
nificativas en lo que se refiere al marco institucional del régimen de

2 No hay que hacerse ilusiones respecto a la reforma agraria mexicana. Durante
las presidencias de Lazaro Cardenas y de Luis Echeverria se desmembraron muchos
latifundios pero es sabido que, a la sombra del partido de gobierno, el Partido Revolu-
cionario Institucional (PRI), se reconstruyeron grandes establecimientos y que la 16gica
patrimonial del sistema de poder nunca fue cuestionada como lo fue en el Este asidtico.
Las altas tasas de concentracién de la propiedad de la tierra lo demuestran claramente,
aun cuando los pequeiios establecimientos individuales o colectivos disponen de un
drea mucho mds importante que en Brasil (Maddison, 1993).
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acumulacién definido por el modelo de regulacién econémica.’ Esa di-
ferenciacién remite, ante todo, a los sistemas politicos y a las formas de
mediacién social que los relacionan con el sistema econémico, es decir,
esencialmente con los regimenes de intermediacién y de representacion
de los intereses privados. La principal diferencia aparece en el grado de
centralizacién del Estado. En el caso mexicano ésta llega al extremo
debido al agrupamiento corporativista de los intereses que el partido de
gobierno articula en todo el territorio nacional, al contrario de Brasil
donde el poder central se apoya en los clientelismos locales y regiona-
les. Esas caracteristicas del sistema politico determinan una relacién sa-
larial mds rigida y una proteccién social mas generosa para los trabaja-
dores formales de México. Las diferencias se acentian en las estrategias
monetarias y financieras especificas de cada paifs, como lo atestiguan
las politicas econémicas e industriales.

En este nivel, la diferencia entre Brasil y México revela claramente
el impacto de las formas de legitimacidn del Estado. En el caso del pri-
mero, el desarrollo industrial fue impulsado por regimenes politicos
que disponfan de una capacidad de encuadramiento de la sociedad civil
muclio menor que en el segundo, y por lo tanto con menos facilidad
para construir por medio de la politica un consenso regulador de los
conflictos distributivos. Por no poder cincunscribirlos ex ante, Brasil
tuvo que apartarse de la estricta ortodoxia monetaria y los administré
mediante politicas econémicas de cufio “estructuralista”, particularmente
en términos de una politica monetaria y del gasto publico que financia-
ba la acumulacién de capital con una amplia distribucién de fondos para
el sector privado.* En México el gobierno, desde la pacificacién posre-
volucionaria, pudo apoyarse en un partido tnico que controlaba los di-
versos sectores de la sociedad. De esa manera consiguié aumentar sig-
nificativamente su grado de autonomia frente al capital privado, tanto
financiero como industrial, por lo que no tuvo gran dificultad para privi-

3 La breve exposicién hecha en este trabajo sobre el tema de las diferencias de
formas institucionales para la regulacién econdémica entre Brasil y México, resume la
argumentacién presentada en la versién original de este texto en francés, publicada
como capitulo de un libro (Boyer, Miotti y Quenan, s./f.). En este trabajo partimos del
andlisis de la oposicion entre las formas de legitimacién, antes clientelar que corporati-
vista en el caso del Brasil y al contrario en el caso de México, y a continuacién mostra-
mos cémo esas diferencias en la relacién de lo piblico/privado conforman patrones de
regulacién que se diferencian en términos del régimen politico, salarial y de proteccién
social, de politica econémica, de competencia y de insercién internacional.

4 Antes de 1964 el Estado brasilefio se financiaba directamente por medio del Banco
de Brasil, y después por el juego del presupuesto monetario y de la cuenta corriente que el
Banco Central acredita automdticamente (sin intereses a partir de 1970) (Gouvéa, 1994).
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legiar la estabilidad monetaria, ya que la politica industrial y el apoyo a
la acumulacidn de capital pasaban por un control centralizado del crédi-
to al sector privado y por la edificacién de grandes empresas publicas,
cuya gestién quedd generalmente asociada a una politica de gasto puibli-
co atenta a mantener el equilibrio del presupuesto.’

La observacién de esas diferencias en las relaciones entre el Estado
y la sociedad a nivel de la regulacién macroeconémica, sugieren una
relacién directa del régimen de acumulacién, no tanto con el régimen
politico como con sus imperativos de legitimacién. La diferencia entre
las trayectorias econémicas de México y Brasil, que se manifiesta con la
crisis del régimen de acumulacién cuando termina la sustitucién de bie-
nes durables, reside ante todo en los rasgos distintivos de la larga histo-
ria de sus Estados y de la relacién por ellos establecida con la sociedad
civil. Asi, se entiende que en los dos casos esa crisis haya recibido res-
puestas ante todo politicas, aunque diferentes en sus consecuencias eco-
némicas debido a los problemas de legitimacién especificos de cada uno.
En los afios setenta, Brasil mostré un voluntarismo estatal persistente en
materia de desarrollo industrial que lo condujo a completar en una “mar-
cha forzada” la sustitucién de importaciones en el sector de bienes de
capital (Castro y Souza, 1985). Esa preocupacién por el desarrollo in-
dustrial continué a pesar de la crisis de la deuda en los afios ochenta,
manifestdndose entonces como resistencia a la apertura econdémica, por
temor a la desindustrializacién que ésta pudo provocar. México, por el
contrario, a pesar de la magnitud de su sector piblico, que continué cre-
ciendo en los afios setenta y lo hizo hasta 1982, nunca llegé a instrumentar
un verdadero programa de desarrollo industrial de conjunto, aun cuando
ese proyecto fue concebido durante las presidencias de Lazaro Carde-
nas y Miguel Aleman. Fue casi “naturalmente” que la via mexicana se
reorienté de manera radical hacia un nuevo modelo liberal de integra-
ci6én al mercado mundial.® La distancia que se ahonda entre los dos pai-
ses sdlo traduce, en nuestra opinién, una diferencia estructural arraigada
en la historia de sus Estados, y mds particularmente en las caracteristi-
cas propias de sus regimenes politicos, en términos de legitimacidn, que
se manifiestan en las prioridades de la politica econémica.’

3 Respecto a la importancia de las fuentes financieras controladas por institucio-
nes publicas y privadas, sobre México, véase Maxfield, 1993, y en relacién con Brasil,
Goldsmith, 1986.

6 En los afios setenta se observé un aumento significativo de la inversién pablica
que busca expandir la capacidad productiva, sobre todo en el sector siderdrgico y pe-
trolero (Hierro y Krause, 1990), pero esa politica no significa que se busque aplicar
ningidn plan estratégico que apunte a completar el sistema productivo (Ferreira, 1994).

7 Vale la pena destacar que esta oposicién de politicas econémicas se observa
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Asi, en Brasil el crecimiento a cualquier precio se imponia por me-
dio de una legitimacién gubernamental altamente dependiente de pode-
res sociales cuyo campo de accién politico sigue siendo hasta hoy local
antes que nacional, sefial del grado en que el Estado-nacién est inaca-
bado, lo cual explica la alternancia de fases de autoritarismo y de libera-
lizacién del régimen politico. Durante las dictaduras se exacerban las
contradicciones regionales, las oposiciones entre fracciones de las cla-
ses dominantes y el conflicto trabajo/capital. En esos periodos, sélo el
crecimiento econémico capaz de hacer de la relacién entre el Estado y
los grupos de interés un juego de suma positiva, al atenuar esas contra-
dicciones, consigue legitimar el régimen politico y una gestién social
represiva, como ocurrié en la época de Getiillio Vargas o durante el mi-
lagro de los afios setenta. Cuando el crecimiento se agota, la presién por
la democratizacién vuelve a afirmarse y la politica monetaria y de gasto
publico tiende a ser mds laxa, como lo demuestran los periodos de Ku-
bitschek y Goulart y el de 1979 a 1994.

La fuerte legitimidad del régimen corporativista mexicano explica
la continuidad de la opcién por el monetarismo; la que fue condicién
tanto de un modelo de desarrollo oficialmente denominado “desarrollo
estabilizador” como del brutal ajuste interno de los afios ochenta. Es en
ese marco que la crisis de los afios setenta fue esencialmente percibida
en México también como politica, pero fue tratada solamente mediante
una distribucién de dinero publico, ya que la politica econémica era
tradicionalmente negociada en términos de un intercambio de favores y
lealtades entre las corporaciones y €l gobierno. As{, en ese momento de
restriccién del gasto piblico hubo un deslizamiento hacia un tipico
populismo econémico. Por el contrario, el gobierno brasilefio organiza-
ba una nueva etapa de la 151, de la que esperaba ex post una ganancia de
legitimidad. Las posibilidades de obtenerla ex ante por la capacidad
de consenso de las sociedades eran menores que nunca. El suefio de ver

también entre los casos de Taiwan y Corea del Sur (Haggard, Lee y Maxfield, 1993).
En los casos de México y Taiwan se percibe la misma correlacién entre un corporati-
vismo estatal, resultado de un proceso revolucionario, y una continuidad de la estabili-
dad monetaria. Igual que Brasil, Corea del Sur vio su desarrollo industrial impulsado
por un Estado con un régimen militar y poco dispuesto a respetar una estricta ortodoxia
monetaria. Ademads, se nota una convergencia entre las trayectorias econémicas de esos
dos paises desde los afios setenta, cuando uno comienza a impulsar las exportaciones
y el otro su mercado interno. Teniendo en cuenta las enormes diferencias sociolégi-
cas y geograficas entre esos pafses asidticos y latinoamericanos, esa aproximacién ates-
tigua la importancia de la variable politico-institucional en el génesis de un régimen
econdémico. Las diferencias en el desempefio del desarrollo también deben relacionar-
se, como veremos a continuacién, con el grado de coherencia social de las regulaciones
nacionales.
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al partido de los militares adquirir el poder de control que poseia el PRI
mexicano sobre trabajadores, empresarios y caciques locales se desmo-
rond precisamente en ese periodo, cuando se defini6 el proyecto de aper-
tura politica. Asi, a la estrategia de “marcha forzada” hacia la integra-
cion del sistema productivo brasilefio, al precio de una acentuacién de
las desigualdades, se opone una reorientacién hacia el “desarrollo com-
partido” de los ingresos derivados del petréleo, en un primer momento,
y después hacia un régimen de subcontratacioén internacional.

El contraste entre las evoluciones econdmicas y politicas de los dos
paises se hace particularmente evidente en los afios ochenta, pues la cri-
sis de la deuda funciona en cierto modo como revelador de esta situa-
cion. Pero en realidad esa divergencia de trayectorias comienza en la
década anterior, cuando en los dos casos aparece casi simultineamente
una crisis endégena del régimen de acumulacion excluyente® basado en
la sustitucién de importaciones. La 1s1 circunscrita sélo a los bienes
durables de consumo, cuyo mercado permanece constrefiido por una es-
tructura de distribucién del ingreso extremadamente desigual, alcanzé
sus limites en los afios setenta. Para superar lo que puede ser considera-
do como una pequeifia crisis —pues se salié de ella apenas ajustando el
marco institucional del régimen de acumulacidn para esquivar los limi-
tes que le imponia el mercado interno—, los caminos se revelaron opues-
tos en la medida en que las diferencias de régimen politico indujeron a
opciones de politica econémica exactamente contrarias. En realidad, am-
bos enfrentaron solamente la mitad del problema. Las estrategias adop-
tadas hicieron aumentar los desequilibrios entre oferta y demanda, oca-
sionando m4s tarde un necesario ajuste entre produccién y distribucién.
La coyuntura financiera internacional de crédito a tasas reales negativas
que prevalecia entonces, determiné en parte la eleccién de otras solu-
ciones. Para Brasil resulté facil compensar, mediante el endeudamiento
externo, la falta de financiamiento interno que evidentemente se hizo
sentir frente a los limites impuestos al mercado interno. Del mismo modo,

8 Retomamos este concepto de la literatura cepaliana que demostré que la 1s1, una
vez alcanzada la etapa de los bienes durables, pasa a contar en forma predominante con
los segmentos de ingresos mas altos, mientras que el salario de los trabajadores queda
solamente como un costo y por lo tanto deja de constituir el vector mas significativo de
la expansién del mercado interno. Si la concentracién del ingreso, y por lo tanto la
exclusién social, se tornan asi funcionales para la acumulacién, la razén es también
politica, y remite a la herencia colonial de desigualdades sociales. Esa herencia dio
origen a un orden politico que se superpone a la restriccién externa para impedir que el
salario llegue a ser un motor del crecimiento econémico, como lo fue en los paises det
Norte (Marques-Pereira, 1996).
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en México, cuando el agotamiento de la capacidad de crecimiento del
sistema productivo induce por razones politicas una distribucién del in-
greso que descapitaliza al sector productivo puiblico, éste no tiene difi-
cultad para encontrar fuentes complementarias en los mercados interna-
cionales.

La nueva coyuntura internacional que se manifiesta a comienzos de
los afios ochenta, revelando los desequilibrios iniciales, ahora acentua-
dos después de prosperar durante toda una década, significé un nuevo
trastorno de las coyunturas nacionales. En adelante, Brasil debi6 enfrentar
la necesidad de contar inicamente con sus propios recursos para cargar
con las consecuencias de una estructura inadecuada de distribucién de
la renta creada por el sistema productivo, desequilibrio que ahora se pre-
senta en la forma de un doble déficit democratico frente al mundo del
trabajo. Ese déficit se expresa directamente en lo politico, pero es tam-
bién econémico porque la financierizacién inducida por el nuevo marco
internacional provocé una devaluacioén del patrimonio productivo del
pafs. México, por su parte, también se enfrenté a desequilibrios similares,
pero los actores implicados no son los mismos: el déficit de legitimidad
del régimen politico aument6 sobre todo frente al capital privado, y el
econdmico se expresoé principalmente en los problemas de financiamiento
del sector publico. Las respuestas dadas a esos dobles desafios fueron
mas radicales, tanto en un caso como en €l otro, y de nuevo tomaron
direcciones opuestas: Brasil privilegié la democratizacién politica y el
ajuste externo en detrimento de la liberalizacién econdmica y del ajuste
interno; mientras que México tomé una decisidn politica simétrica, con-
sistente en buscar el ajuste externo a partir de uno interno obtenido gra-
cias a los recursos del sistema politico corporativo consolidado (véase
esquema 1 en el apéndice).

Dicho esto, aun cuando las formas de insercion internacional de los
dos paises divergen ahora diametralmente, las restructuraciones en cur-
so padecen, sin embargo, tanto en un caso como en el otro, de un alto
grado de incertidumbre. Las dificultades para consolidar un nuevo mo-
delo de desarrollo se refieren tanto a los procesos politicos de democra-
tizacién como al carécter volatil de los movimientos internacionales de
capital, sin olvidar el hecho de que las transformaciones actuales del
sistema mundial de los Estados aun podrian llegar a modificar profun-
damente el mapa del comercio global y las normas de la regulacién fi-
nanciera internacional. A pesar de esos factores de incertidumbre nos
arriesgaremos a pronosticar que, por un lado, México ver4 su crecimiento
depender cada vez mds de su integracién a cadenas productivas esta-
dounidenses globalizadas y de la repercusién que esa modalidad de in-
sercion internacional tendra sobre su mercado interno; mientras que Bra-
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sil, por otro lado, tendra que apostar a las posibles ganancias de compe-
titividad global del conjunto de su tejido econémico, presuponiendo asi
un dinamismo atin mayor de su mercado interno. Al asegurar esto, se
sugiere la hipétesis de que las evoluciones de los afios ochenta confirie-
ron cierto grado de irreversibilidad a las tendencias de largo plazo que
se forjaron en el transcurso de los procesos institucionales que guiaron
la 151 en uno y otro pafs.

I1L. Brasil, de 1a “marcha forzada” a la “hiperinflacién
administrada’: transformaciones politicas, conservacion
econdmica e inestabilidad cadtica de las mediaciones sociales

Los gobiemos brasilefios que se sucedieron desde que se manifesté la
desestabilizacién provocada por el brutal aumento de los intereses de
la deuda externa, privilegiaron de facto el ajuste externo. Esa prioridad
otorgada al tratamiento del déficit externo, en lugar de procurar reducir
la inestabilidad monetaria y financiera interna, no puede explicarse tini-
camente por la cultura econdémica estructuralista que caracteriza hist6-
ricamente a las €lites administrativas brasilefias. La preocupacién tradi-
cional por las posibilidades de una crisis de las cuentas externas, siempre
considerada mas perjudicial por los que deciden la politica econémica,
que una crisis de las cuentas publicas, no explica todo. Teniendo en cuenta
el caracter caédtico de la situacién interna del pais que fue resultado de
esas prioridades, es preciso relacionarlas también con las dificultades
que las élites enfrentaron para responder a la presién del movimiento de
apertura democrética que pesé cada vez mas sobre la accién guberna-
mental. Con una década de diferencia en relacién con México, en un
contexto de apertura politica en el que surgen nuevos actores colectivos,
fue necesario ante todo colmar la brecha de legitimidad del Estado, que
se ensanchaba tanto del lado de las clases dominantes como de las po-
pulares, carencia a la que el régimen militar no supo dar respuesta por-
que las contradicciones inherentes a la 1s1 se agravaron, sobre todo en su
ultima etapa.

La democratizacién emprendida por los militares a fines de los afios
setenta y que condujo en 1984 a un régimen civil, no hizo sino sacar a la
luz el problema en si, mas que darle realmente alguna soluci6én. Limita-
da a una liberalizacién del régimen politico, la democratizacién no llegd
aredefinir los estatutos sociales y los privilegios inscritos en la estructu-
ra del poder politico en las “instancias centrales de nominacién” (Bour-
dieu, 1995) que, en ausencia de un movimiento social tendiente a refor-
marlas, continian siendo el fundamento del régimen fiscal y financiero
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del Estado. Se vio que la presién por la democracia era incapaz de impe-
dir el agravamiento de las desigualdades sociales, al chocar asi con la
imposibilidad de una reforma fiscal capaz de rescatar el costo de la deu-
da externa. La conversioén de la deuda externa en deuda interna que lle-
v0 a una hiperinflacién duradera y a una financierizacién de la moneda
y del capital por el Estado, la presién por la democracia terminé por
significar una dilucién del pago de la deuda que, como es sabido, recayé
sobre todo en las clases menos favorecidas de la sociedad, en beneficio
no sélo de los acreedores externos sino también, y cada vez mas, de los
rentistas de la deuda publica interna. El nuevo régimen politico demues-
tra asi su incapacidad de regular los conflictos distributivos mediante
compromisos sociales institucionalizados de indole realmente demo-
critica y ya no clientelar. El caracter suspendido de la hiperinflacién,
que se desarrolla en forma subrepticia (Salama y Valier, 1990) en lugar
de conducir a la desmonetarizacién como en los casos histéricos de Ale-
mania y Hungria, demuestra hasta qué punto fue administrada con el
objeto de obtener un ajuste interno ex post. La ilusién monetaria no era
suficiente para que fuera aceptada la distribucién generada por la infla-
cion. El conflicto es apenas esquivado en una carrera entre la indexacién
y la modificacién de los precios relativos, pero nunca llega a resolverse.
El ajuste interno que se buscaba fue impedido, hasta el Plan Real, por la
restriccion democritica, lo que demuestra que la sociedad brasilefia mu-
cho mas que la mexicana, como se verd a continuacién, aun vacilando
en lanzarse en cuerpo y alma a la modernidad industrial-salarial, efec-
tud un aprendizaje dificil y socialmente costoso de la democracia.

Para hacer explicita esa dindmica,® podemos partir de la comproba-
cién de que el éxito del ajuste externo se debe esencialmente a las poli-
ticas cambiarias y de promocion de las exportaciones a que fueron so-
metidas las politicas monetaria y de gasto ptiblico, segitin un conjunto de
mecanismos interdependientes que al reforzarse unos a otros acabaron
por desembocar en la hiperinflacién subrepticia. De hecho, dar priori-
dad al ajuste externo significé procurar ante todo reunir los recursos
en divisas para pagar el servicio de la deuda externa. Puesto que en
Brasil el Estado es el principal deudor externo y no tiene fuentes propias
de divisas (al contrario del Estado mexicano que posee el petrdleo de
Pemex), ese ajuste supone que las divisas fluyan en cantidad suficien-
te pero también que el Tesoro pueda recuperarlas para pagar a los acree-
dores externos. Para conseguirlo, estandole prohibida la solucién fiscal

9 Para un andlisis ms detallado del proceso de hiperinflacién segtin la problema-
tica aqui desarrollada, véase Théret, 1993,
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por el estado de las relaciones sociales internas —y al fin y al cabo es en
éstas donde se encuentra el origen tltimo de la hiperinflacién—, la re-
compra de esas divisas s6lo podra hacerse por la via de un endeuda-
miento a corto plazo, pues ese ajuste externo se lleva a cabo en un con-
texto fuertemente inflacionista caracterizado por la indexacién casi total
de la economia.

La correlacién entre el ajuste extemo y el aumento de la deuda in-
terna que se dio a través de una hiperinflacién siempre suspendida, pero
finalmente administrando su desarrollo mediante medidas ortodoxas y
heterodoxas que estabilizan apenas provisoriamente las anticipaciones,
da fe de la biisqueda de un equilibro entre la financierizacién y la indus-
trializacién. Por mds inestable que haya sido ese equilibrio, se evito la
pérdida de activos que habrian significado el pasaje a una hiperinflacién
abierta. Ese equilibrio en la cuerda floja refleja un estado estructural de
resistencia de los poseedores de esos activos al impuesto inflacionista
sobre los ingresos derivados de ellos (beneficios y salarios creados por
la actividad productiva), es decir, una negativa a cargar con el costo de la
deuda externa o interna.

En ese sentido, el conflicto central agudizado por la crisis del ajuste
en Brasil se refiere no tanto a una oposicién entre intereses financieros e
industriales, como en el caso de las hiperinflaciones abiertas de tipo cla-
sico (Aglietta y Orléan, 1982), sino a formas contradictorias de legiti-
macién del poder piiblico: por medio de una politica econémica orienta-
da hacia una proteccién social amplia o legitimacion restringida por los
rentistas de la deuda piblica. La contradiccion entre lo financiero y lo
productivo, en realidad fue congelada por la indexacién de las rentas
del capital y convertida en una oposicién mas amplia entre las finanzas
y la sociedad civil, entre financierizacién y cohesion social. En el con-
junto de los activos y de los derechos de propiedad que constituyen la
matriz social de la economia, fue finalmente el capital humano, es decir
la “deuda social” en cuanto contrapartida del capital de vida de la pobla-
cién, el que soportd el riesgo de destruccién en beneficio del capital
financiero.

La particularidad de la hiperinflacién brasilefia puede ser interpre-
tada como la expresion monetaria de un conflicto, hasta hoy sin solu-
cién, entre la modernidad salarial-industrial y la que consiguié adquirir
el antiguo patrimonio clientelista. Es por eso que fue de la mano con la
ausencia de cualquier pacto social que concertara a los grupos de interés
dominantes con las clases populares. No es de extrafiar que las alianzas
politicas sean inestables y no conformen una dindmica de formacién de
partidos politicos nacionales, propia de un modelo de gobemabilidad
democritico. El aceleramiento de la produccion juridica, desconectada
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de la realidad de las practicas, pone de manifiesto lo dificil que es hacer
surgir una constitucionalidad indiscutible. Esos fendmenos indican la
deriva de los sistemas de representacion de los intereses y de las media-
ciones sociales. Ademas dan fe de la ausencia de un sistema hegemoni-
co y unificado de valores, capaz de estabilizar las representaciones del
conjunto de los grupos sociales y servir de referencia comiin a los diver-
sos actores politicos y econémicos. Estan relacionados con la madura-
cién contestataria ante las modalidades prevalecientes de dominacién
social que se inici6 en los afios sesenta y después se desarroll6 en diver-
sos frentes y formas de lucha, que finalmente convergieron en un movi-
miento de democratizacién por la igualdad de derechos.

Esa contestacién, que hace politicamente problemdtica la acelera-
cién de la concentracién del ingreso, fue reprimida con violencia por el
régimen militar y desmovilizada por un crecimiento econémico altamente
dinamizador del empleo, que en los afios setenta permitié equilibrar el
mercado de trabajo. Esa contestacién vuelve con fuerza plena cuando la
restriccion externa, en los afios ochenta, acaba con dicho crecimiento,
es decir, en un contexto en que el nuevo sindicalismo pone en jaque, al
menos en el plano ideoldgico, las tentativas de dominacién corporativista
de los asalariados. El avance de la democracia participativa en la ges-
tién urbana permiti6, por un lado, modernizar el clientelismo, pero por
otro llevé a hacer de la marginalidad urbana un terreno de afirmacién de
nuevos actores sociales constituyéndose como sujetos politicos. El sur-
gimiento de una opinién piiblica que politiza el problema de la respon-
sabilidad del Estado en materia social hace aumentar atin més su déficit
de legitimidad. Y por tltimo, la apremiante dimensién regional de las
alianzas politicas hace al poder federal, con la descentralizacién, atin
mas dependiente de los poderes regionales, tanto en el plano electoral
como en el de las finanzas priblicas.

En una perspectiva histérica mas larga, se observa entonces que el
rapido cambio que Brasil experiment6 en el curso de un triple proceso
acelerado de industrializaci6n, urbanizacién y salarizacién, gener6 pro-
gresivamente una arritmia institucional que fue aumentando la dificul-
tad de administrar los conflictos sociales y politicos derivados de la con-
solidaci6n de nuevos grupos de interés. El problema se expresa, primero,
en términos de la necesaria redefinicién del pacto federativo, por las
consecuencias perversas que el actual tuvo sobre el régimen fisco-finan-
ciero al implicar la fragmentacién del poder de emisién monetaria; y
segundo, en la dificultad de construir un pacto social compatible con
la reivindicacién de la ciudadanfa. Los problemas de credibilidad de la
politica econémica en los afios ochenta y la incapacidad de llevar a cabo
un ajuste interno, revelan que la crisis de legitimidad del Estado, lejos
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de haberse resuelto con la democratizacién, alcanza no sélo al régimen
politico sino a la propia estructura del Estado.

El activismo decisorio que caracterizé la constante modificacion de
las reglas de la politica econémica, desde la crisis de la deuda, sin duda
confirié un caracter cadtico al ajuste brasilefio, pero no dejé de cumplir,
mal o bien, una funcién regulatoria, ya que impidié que su tendencia
explosiva se materializara. En contraste con el voluntarismo estatal de
la década anterior, ese activismo sin proyecto se asemeja entonces a una
l6gica de indecision que paraliza a la clase politica (Sola, 1993) y se
puede interpretar como una manifestacion de la crisis del Estado (Fiori,
1993; Sallum y Kugelmans, 1993). La perspectiva de analisis de las me-
diaciones sociales adoptada en Brasil, al plantearlas como expresién de
la autonomia y la interdependencia de los sistemas econdmico y politico
en sus respectivas dindmicas de reproduccién, nos lleva a ver en esa
indecision la continuidad de la cultura politica y la fuerza de la herencia
institucional que explican la posibilidad, para asegurar el ajuste externo,
de agravar las desigualdades a pesar de la democratizacién. Ese activis-
mo, en apariencia sin resultados, si lo juzgamos en funcién de una reté-
rica oficial que satanizaba la inflacién, no puede ser visto como paralisis
si se considera el equilibrio que consiguié mantener entre financieriza-
cién e industrializacion.

Mais que decisiones estratégicas, es decir, tomadas en funcién de
una conciencia clara de los objetivos perseguidos, lo que en realidad
prevalecid fue una continuidad administrativa y gestionaria. Las deci-
siones se tomaron a oscuras, simplemente reaccionando a una coyuntu-
ra internacional y a un contexto sociopolitico enteramente nuevos, de
manera que la crisis de la deuda se manej6 sin que el cambio de régimen
politico resolviera la crisis aguda de los sistemas de mediacion
institucional. Frente a la nueva correlacién de fuerzas politicas internas,
era imposible preservar las antiguas formas institucionales pero era igual-
mente imposible disefiar un nuevo marco institucional que favoreciera
compromisos sociales estables en torno a la distribucién del ingreso. En
tales condiciones, los conflictos sociales s6lo podian agudizarse. En lo
referente a la regulaciéon macroeconémica, se neutralizé la funcién de
las instituciones que rigen la relacién trabajo/capital fijando los valores
nominales del salario y del gasto social ptblico. En la medida en que
éstas fueron validando, incluso constitucionalmente, la nueva fuerza
politica de las clases populares, los valores reales de la distribucion de
la riqueza pasaron a ser regulados en forma preponderante en otro nivel
de decisién, el que norma los regimenes monetario y fisco-financiero,
manifestdndose asi la arritmia creciente entre los mecanismos mercanti-
les e institucionales de la regulacién macroeconémica. El caracter caoti-
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co que ésta pasd a mostrar expresa la carrera entre las medidas por las
que el Estado por un lado impulsaba la financierizacion, y por el otro
respondia a las presiones de intereses productivos cuya conflictividad
iba agravandose, tanto en los de sectores y regiones como —o mds ain—
en la relacién capital/trabajo.'”

La gran capacidad de iniciativa y de anticipacién en la intervencion
econdmica que demostrd el Estado brasilefio cuando se trataba, en los
afios setenta, de abrir nuevas fuentes productivas o de conquistar merca-
dos externos para asegurar que continuara la acumulacién y asi preser-
var la legitimidad del Estado (Sola, 1993), se desvanecié cuando fue
necesario redefinir en el orden politico las normas institucionales de dis-
tribucioén de la riqueza. La incapacidad del Estado de organizar en el
campo de la politica compromisos institucionales que resolvieran las
contradicciones sociales responsables del potencial explosivo que ad-
quirieron, tanto el régimen monetario como el fisco-financiero, debe ser
examinada desde un punto de vista dual. De hecho, se vio que era insu-
perable la dificultad para alcanzar en forma consensual en las institucio-
nes las restructuraciones patrimoniales que requiere una estabilidad
macroecondmica capaz de restablecer la confianza en una rentabilidad a
largo plazo de las inversiones, fuese o no compatible con la igualdad de
derechos que la democratizacion colocé en el orden del dia. En este
sentido, la incapacidad del Estado revela una doble resistencia de las
élites, por un lado, a la nueva configuracién de la sociedad civil que
impuso la democratizacién, y por el otro, a las pérdidas de activos que la
liberalizacién econdmica en los términos del Consenso de Washington
podia significar (Tavares, 1993), lo que hizo que en la década de los
ochenta el pafs escapara a los efectos devastadores, en el plano indus-
trial y comercial, de las politicas de ajuste interno que conocieron otros
paises de la region.

La presidn politica de las fuerzas sociales internas que el Estado no
consiguid controlar en el dmbito institucional, impidi6 hasta hace poco
a Brasil entrar realmente a la via neoliberal. Esto ocurri6 a pesar de las

10 Este argumento merece ser desarrollado por medio de una reconstruccién de la
cronologia de las decisiones de politica econémica y social, correlaciondndolas con
la evolucién de la coyuntura politica. En el marco limitado de este articulo basta con
mencionar el alto grado de evolucién alcanzado por Brasil en materia de reglas de
indexacién, que llegé al extremo con el llamado “gatillo salarial”, esa mezcla constan-
temente renegociada de mecanismos institucionales y mercantiles de regulacién a par-
tir de la distribucién de la riqueza. También cabe destacar que ese activismo decisorio
traduce Un aprendizaje acelerado de la violencia simbélica inherente a la politica y a la
l6gica de mercado, una vez que éstas son presionadas a conformarse al principio de-
mocratico de igualdad de derechos.
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presiones financieras internacionales, cuya intensidad fue tal que, pro-
bablemente sin esa evolucion de la sociedad civil, habrian logrado mu-
cho antes poner en jaque la cultura antimonetarista de las élites politico-
administrativas. En este sentido, la expresion “década perdida” no parece
del todo adecuada al proceso brasilefio: en ese pais los afios ochenta no
dejaron de ser una década de resistencia a las presiones financieras ex-
ternas y de aprendizaje de la democracia. Si se toman en consideracién
las dimensiones politicas del desarrollo econémico, esa década aparece
cOmo una etapa necesaria para la recomposicion, que abrié los caminos
a un nuevo modelo capaz de conciliar las restricciones que imponen a la
conducta de la economia tanto el nuevo marco internacional como
la democracia.

Hoy esa perspectiva parece haberse alejado con el Plan Real, que
invirtié las prioridades entre el ajuste externo y el interno cuando la
situacién del pais habia llegado a ser demasiado cadtica al agudizarse las
contradicciones politicas al ritmo de la inestabilidad monetaria y presu-
puestal. El avance hacia el caos habia llegado a su limite. La inversién
de las prioridades que asi se produjo, favorecida adem4s por una nueva
coyuntura econdmica internacional que alivié el problema del pago ex-
terno, nuevamente se parece mas a una contemporizacion. Aun antes de
la crisis mexicana ya habia quedado claro el regreso al viejo dilema en-
tre crecimiento y degradacién de las cuentas externas que produce la
estrategia neoliberal de estabilizacién, basada en la apertura comercial
y financiera y en el ancla monetaria (Salama, 1993; Casar, 1994). En
vista del papel que los conflictos distributivos jugaron en la desestabili-
zaciln, es dudoso que los limites politicos de este tipo de ajuste interno
no vuelvan a manifestarse. La legitimidad electoral proporcionada por
la desinflacién queda ahora unida al tiempo que dura la memoria politi-
ca de la imposicién inflacionista, que puede desvanecerse cuando em-
piece a perder aliento la reposicién del consumo de bienes cuya deman-
da estuvo reprimida por méas de diez afios. En la incertidumbre de la
vuelta al crecimiento, en las condiciones impuestas por el camino neoli-
beral, se plantea ahora la cuestion de los limites politicos de una gestion
econdmica que lleva a mayores tasas de desempleo y a la desverticaliza-
cién del sistema productivo. El callejon sin salida que impuso la in-
version de las prioridades puede reaparecer tal vez mas rapido de lo que
imaginan los ingenieros del Plan Real. Los conflictos distributivos
pudieron ser finalmente congelados cuando la inestabilidad monetaria
termind por revelarse politicamente contraproducente, es decir, cuando
el vinculo entre inflacién y pauperizacién se hizo evidente y se abrié el
camino a una alterancia politica que habria llevado al pt al gobierno. Sin
embargo, el hecho de que éste es el tnico partido verdaderamente na-
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cional, es decir distinto de una simple federacion de clientelas locales,
indica que la legitimidad del Estado dificilmente podra ser restaurada
en forma duradera en ausencia de un juego politico-econémico de suma
positiva que permita resolver los conflictos distributivos y preserve asi
el potencial de crecimiento. Esta hip6tesis no se basa tinicamente en razo-
nes sociopoliticas sino que se refiere, ademas, a las condiciones end6-
genas del régimen de acumulacién por las que la competitividad inter-
nacional se apoya en gran parte en el dinamismo del mercado interno.
Para concluir, las mediaciones sociales que circunscriben la posi-
bilidad de una interaccién virtuosa entre democracia y desarrollo, en el
caso de Brasil, no pueden establecerse sin definir claramente las politi-
cas centrales del Estado, normas institucionales de una distribucién mas
igualitaria del ingreso nacional. El modelo de ciudadania que se estd
levantando sobre la base de las recomposiciones sociopoliticas actuales
es diametralmente opuesto al modelo de crecimiento excluyente, que
ademas ya fue llevado hasta sus limites. La coherencia entre el régimen
politico y el econémico, que condiciona sus respectivas estabilidades,
yano puede darse sin llegar a un compromiso entre la igualdad de esta-
tutos y la desigualdad de ingresos por la reduccién de esta dltima. El
andlisis del callejoén sin salida en el que termina la trayectoria mexicana
corrobora la idea de que ese compromiso es para Brasil el tinico camino
para invertir el curso caético que ha tomado la reproduccién social.

III. México, del “desarrollo compartido” al Consenso de
Washington: bifurcacién econémica, conservacion
politica e integracion al espacio estadounidense

En México, la existencia de un régimen corporativista de representa-
cién de los intereses produjo una conducta de ajuste practicamente opues-
ta a la que prevaleci6 en Brasil, con el pri conduciendo una reorientacién
radical del régimen de acumulacién y un cambio sustancial de la forma
de adhesién al régimen internacional. Asimismo, a pesar de que la ero-
sién de la legitimidad del Estado, que tuvo lugar durante el avance de la
sustitucién de los bienes durables, haya sido menor que en Brasil, pro-
bablemente por la propia fuerza del corporativismo y de su dimen-
sién societal, se evidencié particularmente problemético conservar la
coherencia entre el régimen politico y el econémico, cuando se agotd
esta fase de la 1s1. El “desarrollo compartido” lanzado en ese momento,
no ofrecié una respuesta adecuada al problema de que prosiguiera la
acumulacién por medio del desarrollo de un sector de bienes de capital.
El Estado-pri quedé prisionero de una légica corporativista que lo dejaba
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sin capacidad de anticipar las contradicciones, frenando la buena mar-
cha de la acumulacién. Asi, en ese momento tuvo que adoptar una poli-
tica que le retiraria el apoyo de los empresarios. Cuando salieron a la luz
las contradicciones de la 1s1, en su segunda fase mds concentradora de
renta y menos creadora de empleo que la primera, con la explosion de las
reivindicaciones sociales que sigui6 a la represion del movimiento estu-
diantil de 1968, para canalizarlas, el régimen se limit6é a operar un cam-
bio populista para responder puntualmente por medio del aumento del
gasto publico, a las diversas demandas de los grupos de interés que con-
seguian allanar el camino de acceso al Estado. El resultado fue un fuerte
endeudamiento externo, que no correspondia, como en el caso de Bra-
sil, a un programa de inversiones en nuevos sectores. La prioridad fue
claramente la salvaguarda de un régimen politico que impedia asf el pro-
seguimiento de la 1s1.

El poder politico, a imagen y semejanza de los empresarios, adqui-
rié en esta época un comportamiento econémico conservador. Se con-
tentd, cuando la coyuntura lo permitia, con realizar inversiones de
modernizacién y ya no de expansion, lo que acabaria generando un cue-
llo de botella en los bienes de capital cuyo aumento de la demanda agra-
vaba la necesidad de un financiamiento externo (Casar, 1985). Ademas,
en respuesta a la erosion de la legitimidad del Estado revelada por las
crecientes tasas de abstencion electoral y por 1a emergencia de un sindi-
calismo independiente cuestionando la sumisién de las organizaciones
profesionales al Pri, el gobierno daba al gasto social y al salario minimo
un curso ascendente. El aumento de la poblacién que no tenia acceso a
un empleo asalariado elevé el gasto de las politicas de asistencia. De
esta forma, el déficit publico se agravé rapidamente. En estas condicio-
nes, los desequilibrios internos y externos que desembocaron en la crisis
de fines de la década de 1970 tuvieron efectos mucho mas profundos
que en Brasil (Fanelli, Frenkel y Rosenwurcel, 1993). Finalmente, el
agravamiento de las tensiones culmind en la nacionalizacién del siste-
ma bancario en 1982, provocada por la fuga masiva de capitales frente a
la perspectiva de una devaluacién del peso, ya inevitable por la degra-
dacion de las cuentas externas a la que se estaba llegando. La nacionali-
zacion desencadend una oposicion frontal del empresariado que provo-
carfa una completa reorientacién de la politica econémica.

La politica de mejoramiento de las condiciones de vida de las clases
populares, combinada con el financiamiento exclusivo de los grupos
politicos con acceso al aparato del Estado, fracasé tanto en el plano po-
litico como en el econémico. Lo tinico que logré fue desplazar el centro
de gravedad del cuestionamiento politico de las clases populares a las
clases dominantes, al tiempo que solapaba la posibilidad de profundizar
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la 1s1 sin resolver los problemas de legitimidad del régimen. Eso provo-
c6 una nueva respuesta gubernamental consistente en adoptar una estra-
tegia de crecimiento impulsada por las exportaciones, en el contexto de
un viraje radical de las relaciones exteriores que enterrd cualquier velei-
dad de nacionalismo econdmico, e incluso poco después del antiguo na-
cionalismo politico que subsistia desde la pérdida de la mitad del terri-
torio conquistado por los Estados Unidos en el siglo xix. Se generd
entonces una doble dindmica de relegitimacion del régimen politico y
de estabilizacién econémica con base en un ajuste de la relacion salarial
y del sistema de proteccion social con el objeto, ahora prioritario, de
restablecer las cuentas externas y publicas.

Desde el inicio de los afios setenta la coyuntura mexicana quedo,
asi, en una fase exactamente opuesta a la brasilefia. La dificultad para
dirigir el régimen de acumulacién en los afios setenta, que en ese mo-
mento contrastaba con la capacidad de los militares brasilefios de impo-
ner la “marcha forzada”, fue seguida después de la crisis de la deuda por
una politica que por muchos afios fue considerada como uno de los ex-
perimentos mas exitosos de saneamiento econdomico. Esa politica, el
opuesto de la paralisis decisoria que afectaba entonces a los nuevos go-
biernos brasilefios, atestigua la fuerte capacidad de las élites politico-
administrativas mexicanas para ajustar el marco institucional de la acu-
mulacién para su radical reorientacién hacia un modelo de ELG. La crisis
de diciembre de 1994 abri6 nuevamente un cambio en la fase de la co-
yuntura en relacién con Brasil. En efecto, sobreviene cuando este ulti-
mo ha pasado a dedicarse a la estabilizacion, y la debilidad del nuevo
presidente mexicano contrasta ahora con la recuperacion relativa de ca-
pacidad politica que demostré el nuevo gobierno brasilefio.

Esas coyunturas politicas, simétricamente inversas, se reflejan en
las decisiones de politica econémica porque determinan su margen de
maniobra. Desde 1982, cuando se decide la reorientacion hacia afuera
del régimen de acumulacioén, al contrario de Brasil, México pudo reali-
zar un ajuste externo sin comprometer las perspectivas de estabilizacion
interna gracias al restablecimiento de las cuentas publicas, y asi contro-
lar la inflacién. El éxito inicial de esa estrategia se debe esencialmente
ala capacidad del pri de removilizar el antiguo pacto social corporativista
para legitimar las pérdidas y las ganancias provocadas por los ajustes,
mientras que su maxima prioridad era restaurar la legitimidad guber-
namental frente a los grupos econémicos dominantes (grandes indus-
triales, banqueros, rentistas nacionales e internacionales). A una demo-
cratizacion politica en Brasil destinada a contener la presion de las fuerzas
populares en el marco estatal existente, en el caso de México, puede
contraponerse una liberalizaciéon econémica destinada a restaurar la con-
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fianza de las clases propietarias en el régimen politico; que para con-
quistarla no vacil6 en llevar a cabo una privatizacién de empresas publi-
cas sin precedente histdrico.

La fragilidad de esa estrategia, sin embargo, se hizo evidente muy
pronto frente al desajuste externo que terminaria por generar y frente al
debilitamiento del corporativismo que implicaba (Bizberg, 1992). En
realidad, como lo demostré la reciente crisis financiera y el nuevo des-
gaste de la legitimidad del Estado que la siguié, México en ningtin mo-
mento fue mas capaz que Brasil de salir de esa contradiccién entre el
ajuste interno y el externo, pues el peso del servicio de la deuda externa
fue dificil de sobrellevar en ambos paises, sin una reforma fiscal radical
que no se produjo en ninguno. El ajuste externo sélo se hizo durante la
fase de estancamiento y de alta inflacidn, en la que ya se procuraba acti-
vamente el ajuste interno (la fase que los economistas mexicanos lla-
man de sobreajuste, en los afios 1982-1988). Una vez alcanzado este
ultimo y reiniciado el crecimiento con una estabilidad monetaria, de in-
mediato se deteriora la balanza comercial y las entradas de capital se
tornan indispensables para equilibrar la balanza de pagos. Entonces
se profundiza la liberalizacién financiera y de ese modo la estabilidad
pasa a depender de la credibilidad del régimen politico en el mercado
financiero internacional, lo que significa que cualquier choque provoca-
do por un acontecimiento politico mal manejado, pueda destruirla. La
rebelién zapatista y las luchas mafiosas en el seno del pri se sumaron al
crecimiento exponencial del déficit comercial que provocé una nueva
fuga repentina de capitales. La incertidumbre electoral impidi6 el au-
mento de los intereses de los titulos mexicanos que habrian mantenido
su diferencia ante los titulos estadounidenses cuando éstos volvieron a
aumentar en 1994, llevando a una crisis cambiaria que provocaria una
devaluacién monetaria de 50% (Solis, 1996). La vuelta al equilibrio ex-
terno y el control de la inflacién exigieron una recesién, que hoy apenas
esta dejando el lugar a perspectivas de estancamiento, en razén de los
problemas de competitividad que no se han resuelto. Ante este cuadro y
el persistente déficit democratico, sélo la integracién al mercado esta-
dounidense consigue garantizar un minimo de credibilidad a la politica
econdmica adoptada, minimo que sdlo podrd mantenerse en el futuro a
condicién de que no ceda en el bloqueo de la democratizacién, que has-
ta ahora ha logrado imponerse gracias a las estructuras corporativas.

La manera como el gobierno mexicano reaccioné al choque extemo
a comienzos de los afios ochenta confirmé que el corporativismo y el
monetarismo constituyeron, en realidad, dos formas estructurales en que
las clases dirigentes mexicanas organizaron la dominacién, aun cuando las
presidencias de Luis Echeverria y José Lépez Portillo se apartaron de
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esa tendencia histérica. Sus seguidores procuraron el ajuste interno por
la reactivacién del corporativismo y por el regreso a una politica mone-
taria estricta; el ajuste externo debia ser consecuencia del primero, de
acuerdo con la prédica del Consenso de Washington al que las élites
mexicanas pudieron adherirse sin mayores problemas ideolégicos. En la
practica, México no escaparia al mismo dilema entre ajustes interno y
externo, aun cuando en este caso el circulo vicioso se presenta en forma
diferente. México experimento el ciclo completo de una alternancia en-
tre una primera fase de ajuste externo obtenido por la estagflacién y una
fmancierizacién casi hiperinflacionaria, seguida por una segunda fase
de ajuste interno que provoca un creciente desequilibrio externo.

Al principio, el choque de la deuda fue similar al caso de Brasil;
ésta se nacionaliza y el Tesoro nacional tiene que rescatar las divisas
para pagar a los acreedores internacionales. Desde luego, dispone de los
ingresos de la empresa nacional del petréleo que evidentemente facili-
tan la tarea de ajuste interno. Sin embargo, esos ingresos eran insufi-
cientes y tampoco aqui se pudo evitar, en un primer momento, el endeu-
damiento interno. De hecho, el déficit ptiblico aumentd, alimentando la
inflacién igual que en Brasil aunque en menor proporcién. Pero las se-
mejanzas terminan ahi, porque el gobierno mexicano no disponia de los
mismos recursos que el brasilefio. Su ventaja comparativa en el 4mbito
politico se invierte en el econémico, razén por la cual la bisqueda de
un crecimiento del tipo ELG era en verdad una apuesta de alto riesgo, ya
que esa estrategia no tenfa el apoyo de un sistema productivo con el
grado de integracién alcanzado en Brasil. Reorientar la exportacién de
la produccién nacional dificilmente podfa realizarse en este caso sin ser,
mucho méds que en Brasil, a expensas de la demanda interna. Pero el
Estado mexicano disponia de un poder de control social muy superior
al del brasilefio, lo que le daba los medios para su politica. La depresién
del mercado interno provocada por la estagflacion de los afios 1982-
1988 se mantendria, de ahi en adelante, gracias a los pactos sociales
(Soria, 1995). La baja del salario otorgaba una ventaja comparativa a la
exportacién en términos de competitividad-precio, porque el retroceso
de la demanda interna liberaba capacidades de produccién y permitia
reorientar parte del financiamiento de la inversién productiva hacia los
titulos del Tesoro emitidos para financiar la compra de divisas.

El alto grado de concentracién del poder de un Estado corporativista
dio a la financierizacién un curso diferente del que siguié en Brasil.
Lejos del desajuste presupuestal brasilefio, el Estado mexicano consigue
reequilibrar las cuentas piblicas en un contexto recesivo gracias a la
privatizacién masiva del capital piblico industrial y financiero cuyos
ingresos permitieron rembolsar en poco tiempo gran parte de la deuda
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piblica, reduciendo de ese modo el peso de su servicio en el presupues-
to y permitiendo volver a equilibrar este dltimo (Soria, 1993; Aspe, 1993).
Entonces fue posible reducir la inflacién y las tasas de interés. La priva-
tizacién, la baja de los salarios, el control de la inflacién; todas esas
medidas hacen que el régimen recupere la confianza del capital nacio-
nal y, gracias a medidas de amnistfa, gran parte de los capitales que
habian huido volvié a ser invertida en el mercado financiero nacional,
ahora liberalizado. El proceso de ajuste interno no alcanza, como se
observé, a perjudicar el ajuste externo, al contrario, una vez realizado
rdpidamente, deja al descubierto las debilidades estructurales del siste-
ma productivo mexicano, porque la estabilizacién monetaria en esas con-
diciones hace a la balanza comercial sumamente sensible a la tasa de
cambio (Elizondo, 1992). El ajuste interno en el contexto de la liberali-
zacién condujo a la sobrevaluacién del peso, reduciendo progresivamente
la ventaja comparativa. La vuelta al equilibrio de las cuentas piiblicas se
hizo, por lo tanto, al precio de la vuelta al desequilibrio externo, que
aumenté el riesgo de una nueva desestabilizacién monetaria y de una
recesion interna.

Asi, por el ajuste interno obtenido mediante la privatizacién y la
liberalizacién financiera, el régimen politico y las modalidades corpora-
tivistas de su relacién con el orden econdémico y la sociedad civil, se
perpetuaron en la reorientacién aventurera de la acumulacién de capital
hacia la exportaci6n. El conflicto central de la crisis de ajuste en México
no reside tanto en una contradiccién entre financierizacién y cohesién
social del tipo de la que prevaleci6 en Brasil, sino en una oposicién
entre las formas productivas y las financieras del capital. La contradic-
cion entre las finanzas y lo social fue en cierto modo congelada gracias
al juego de los pactos corporativistas. El riesgo de desindustrializacién
fue proporcional a la capacidad politica de congelar el mercado intemo.
En este sentido se observa una paradoja inversa a la del caso brasilefio,
ya que la dltima década mostré una fuerte capacidad de las élites
mexicanas, proporcional a su incapacidad de medir el impacto de la op-
cién liberal sobre el potencial productivo nacional y sus efectos a largo
plazo sobre el control corporativista de la sociedad.

Actualmente, en la medida en que la legitimidad del Estado ha pa-
sado a depender directamente de la credibilidad en la politica econémi-
ca —y ya se ha visto que ésta puede ser muy precaria— es necesario
plantear la cuestidn de la propia continuidad del régimen corporativista.
Su viabilidad es particularmente problemaética en todo el territorio (Pra-
dilla, 1993; Revel-Mouroz, 1993; Riviére d’Are, 1995). La restructura-
cién productiva agravé los antiguos desequilibrios regionales, excluyendo
atin més las 4reas indigenas del sur del pafs, que ya habian quedado al
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margen de la modernizacién propiciada por la is1. Ahora, se puede ob-
servar que ese espacio econdmico es imiitil en la perspectiva de la inte-
gracion norteamericana, y su gobernabilidad tiende a convertirse en un
problema estrictamente militar. E1 México util del norte y el centro tam-
bién ve su cohesion social amenazada por una l6gica de fragmentacion
territorial, esta vez en términos intraurbanos. El aumento de las migra-
ciones rurales que debe provocar la desaparicion de la propiedad co-
lectiva, suprimida su garantia constitucional, dibuja para el futuro un
cuadro de gestién urbana cuya complejidad, segin todo indica, se verad
agravada por el escaso dinamismo de la creacion de empleos. Ante esto,
no es nada obvio que proseguir con simples adaptaciones marginales de
la configuracion institucional heredada del pasado corporativista, como
se ha hecho desde 1982, sea suficiente para preservar la legitimidad del
Estado si no se reinicia el crecimiento econémico.

Resumiendo, la necesidad del ajuste externo que se imponia ante la
ruptura de los pagos externos en 1982, llevé inicialmente a México, igual
que a Brasil, a una devaluacién monetaria y a una politica recesiva que
provoc6 una inflacién que erosioné los salarios, aunado a que en Méxi-
€0 no existe una cultura de la indexacién. Al contrario de lo que ocurri6
en Brasil, el ajuste externo, a pesar del abandono de la1st y de la reorien-
tacién hacia la exportacion, solo fue concebido como una meta alcanza-
ble ex post, como por afiadidura a un ajuste interno que se busco
prioritariamente mediante la privatizacién del sector publico industrial
y financiero. Esa reorientacién del antiguo régimen de acumulacién pudo
hacerse gracias a la solidez del corporativismo, pero terminé por deses-
tabilizar al bloque en el poder, como lo demostr6 la violencia que signi-
fico su reordenamiento al final del mandato de quién la instrumentd. La
credibilidad econémica del pais estd en adelante unida a la radical incer-
tidumbre politica de una necesaria democratizacion interna del partido
que estd en el poder desde hace sesenta afios, y del bloqueo de los dere-
chos civicos en la representacion electoral. Tal vez hasta hoy no se ha
discutido realmente la via liberal por sus devastadores efectos sociales,
gracias a la modernizacién del control corporativista realizada por me-
dio de las politicas asistenciales,!! erigidas por los organismos interna-

11 E] Programa Nacional de Solidaridad (Pronasol) que acompafi6 el ajuste mexi-
cano, extiende el corporativismo a grupos sociales y a situaciones que quedan fuera del
campo de accidn tradicional de las corporaciones de asalariados formales y de campe-
sinos. Ademds, contribuy6 a modificar la percepcion de los derechos sociales en la
medida en que mediatizé la idea de que ayudar a los pobres es un deber del Estado sélo
para los que demuestran su iniciativa, es decir, su capacidad de integracién al mercado
(Marques -Pereira y Prevét-Shapira, 1995).



358 Estupios SocioLocicos XVII: 50, 1999

cionales como nuevo modelo de politica social. Sin embargo, es un he-
cho que la compatibilidad que el Estado consiguié organizar entre los
diversos intereses socioeconémicos es precaria, tanto como una estabi-
lizacién que detiene el crecimiento. Los antiguos compromisos institu-
cionales que pudieron mantenerse en pie, incluso anulando las ganan-
cias sociales que garantizaban en el pasado, autorizaron una estabilizacién
macroecondmica compatible con el ajuste extemo mientras se hacia, pero
el hechizo se volvié contra el hechicero. Hoy constituyen el talén de
Aquiles de la estabilizacion. La fragil legitimidad gubernamental gene-
ra problemas de credibilidad que a su vez tienden a agravarla ain mas.
El pacto de los precios de 1987 que posibilité la estabilizacién no pasa
de ser una forma institucional transitoria (Soria, 1995), ya que los com-
promisos adquiridos pueden deshacerse muy rdpido en razén de la vul-
nerabilidad externa, de la anemia del mercado interno y de las incerti-
dumbres de una regulacidn politica que en adelante otorga a la violencia
un lugar tal que muchos observadores temen una evolucién de tipo co-
lombiano, con el poder adquirido por las mafias de la droga.

IV. Desarrollo de la democracia y reduccion de las desigualdades
sociales: dos condiciones interdependientes
para una verdadera salida de la crisis aqui y alla

Cualquiera que sea la evolucién futura de los dos tipos de reaccion a las
perturbaciones del orden mundial, configuradas por la divergencia entre
las trayectorias de las economias mexicana y brasilefia, ésta ilustra cla-
ramente las diferencias en los modelos de desarrollo a que condujeron
las configuraciones institucionales de la regulacién econémica de la 1si,
especificas de cada pafs, al determinar tanto las formas de entrada en
crisis del antiguo modelo de desarrollo comiin, asi como las respuestas
para superar esa crisis, que llevaron a formas diferentes de adhesién al
nuevo orden internacional. La marca del pasado politico de las dos tra-
yectorias econémicas, la diferencia ahora abiertamente en el nivel de la
insercion internacional: una resistié mejor que la otra al riesgo de desin-
dustrializacion y conserva asi la posibilidad de que la apertura econémi-
ca conduzca un “desarrollo desde adentro”, mientras que la otra sélo
puede contar, después de realizada la restructuracién productiva, con un
“desarrollo hacia afuera”, en realidad limitado a una subcontratacién
internacional cuyo alto riesgo radica en tener como contrapartida la “pro-
teccioén” de los Estados Unidos. En este sentido, la discusién entre la
validez respectiva de la is1 y la ELG para el desarrollo latinoamericano se
ha convertido hoy en un falso debate.
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Lo que est4 en juego es més bien la afirmacién de nuevas modalida-
des alternativas de inserci6n internacional, una basada en la ampliacién
del mercado interno como palanca de aumentos en la competitividad, y
la otra apoyada en la integracion a cadenas de produccién globalizadas.
El hecho de que tanto Brasil como México sean también dos polos que
instituyen organizaciones supranacionales competidoras en lo que res-
pecta a las modalidades de integracion continental de América Latina y
a sus relaciones con el resto del mundo (Mercosur y TLC), muestra clara-
mente que se trata de una alternativa que no remite a la vieja contradic-
cién entre 181 y ELG. Cabe destacar que las estrategias de inserci6n inter-
nacional no se deciden simplemente en forma reactiva, como si fueran
simple resultado mecédnico de una globalizacidn que en adelante sélo
permitiria un crecimiento econémico basado en las exportaciones. Las
formas de adhesién al régimen internacional son histéricamente deter-
minadas por el juego politico-econémico de las regulaciones naciona-
les. Por eso, las dos estrategias no presentan los mismos riesgos. Aparte
de los factores internacionales que deben incidir en esa competencia de
modelos, la cuestioén de sus riesgos respectivos plantea el problema de la
coherencia entre lo politico y lo econdmico que circunscribe el grado de
eficiencia de una regulacién nacional. Es ahi que se encuentra el nicleo
del debate normativo sobre la relacion entre democracia y mercado. La
oposicion de las situaciones respectivas de México y Brasil, en la etapa
a la que han llegado hoy sus trayectorias de desarrollo econdmico, mues-
tra claramente el caricter mds arriesgado de la apuesta-a-un “desarrollo
hacia afuera” que a la de un “desarrollo desde adentro”.

En ambos casos se vio hasta qué punto la credibilidad de la politica
econdmica, la legitimidad del Estado y la gobemabilidad de la sociedad
siguen siendo problemdticas porque no se ha solucionado el problema
de establecer los compromisos sociales necesarios para regular los con-
flictos distributivos en una conducta de la economia compatible con una
sociedad civil que impone incluir en la agenda piblica la cuestién de la
igualdad de derechos. Asi, se manifiesta que los riesgos econémicos y
politicos que se expresan en la tendencia explosiva del ajuste latino-
americano no provienen de una incompetencia técnica o de una tenta-
cidn espuria por el populismo econémico, como induce a creer la identi-
ficacién genérica entre democracia y economia de mercado —a la que
hicimos referencia en la introduccidon—, sino de la obstinacion de las
élites politico-administrativas en querer oponer la gestion de la econo-
mia a la maduracién de la sociedad civil. La primera leccién a extraer en
este sentido es que las salidas de las crisis se deciden en las cuestiones
de distribucién y de construccién del Estado democritico o, para ser
mds precisos, en la interdependencia de las dos. O existe estabilizacion
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que abra camino hacia una economia m4s abierta y eficaz si ésta no es al
mismo tiempo mads justa, o al contrario, la idea de la consolidacion de la
democracia no tiene sentido sin una ruptura histérica con la dindmica
econémica desigualitaria, que hasta hoy ha sostenido y a la vez limitado
el desarrollo latinoamericano.

Tanto en el caso mexicano como en e] brasilefio, una dinamica esta-
bilizadora capaz de restaurar la confianza en un horizonte de mediano y
largo plazos en las inversiones productivas y en los titulos ptiblicos, pasa
hoy por una institucionalizacidn de derechos sociales que garantice la
indexacidn de los salarios sobre la productividad y por una redefinicién
del patrén de financiamientos y de gastos del Estado, que permita nue-
vamente “finanzas industrializadoras” (Braga, 1992). La reconstruccién
de la base financiera del Estado es necesaria no s6lo para mejorar la
oferta de bienes y servicios colectivos, sino también para proporcionar-
le los medios de una politica industrial que apoye a las empresas capa-
ces de resistir a las nuevas formas de competencia internacional. La ob-
tencion de ventajas comparativas dindmicas para que la apertura
econdmica no sea regresiva parece inconcebible en ausencia de tal poli-
tica. Esta conclusion normativa del andlisis de los efectos econdémicos
erraticos de las tentativas neoliberales de estabilizacion (Salama y Valier,
1994), considerada a la luz de los procesos politicos que la impusieron,
significa que esta dltima no puede ser verdaderamente realizada sin re-
ducir el poder de grupos sociales cuyos intereses prevalecieron en las
decisiones politico-financieras que llevaron al sobrendeudamiento pu-
blico. Revertir la financierizacion de la economia exige una nueva con-
figuracién de intereses nacionales y una renegociacion de su articula-
cion con el capital financiero internacional para que pueda iniciarse un
largo nuevo ciclo de valoracién salarial-industrial del espacio nacional.

[.a comparaci6n entre Brasil y México pone de manifiesto hasta qué
punto la conduccion de la reforma econémica va unida a la legitimacion
que puede hacerse de ella, lo que implica considerar los modelos de
ciudadania que actualmente estan conformandose como variables de los
procesos de estabilizacion que, por no haber sido considerados en la
politica econémica, los hicieron incompatibles con el ajuste externo. Pero
no se trata de una relaciéon mecanica. El peso que la presién democratica
tiene en la evolucion econémica en el caso brasilefio es con certeza el
caso mas significativo. El circulo vicioso entre los ajustes interno y ex-
terno se deshizo una vez que las anticipaciones fueron estabilizadas por
el anclaje del real sobre el délar y en la medida en que la antigua cultura
econdmica estructuralista de quienes toman las decisiones evité que la
apertura comercial llegara a ser un dogma a respetar a ultranza, pero el
camino recorrido hasta ahora por la sociedad civil plantea dudas sobre
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la sustentabilidad de una solucién que no busca una concertacién de los
actores sociales que abra el camino a una mayor equidad. El analisis que
hemos desarrollado sobre la interaccién entre lo politico y lo econémi-
co, nos lleva a pensar que esa perspectiva todavia es un escenario facti-
ble en Brasil. En el caso de México, por el contrario, no se puede des-
cartar la hip6tesis de una evolucién politica que base la legitimidad en
un pluralismo de tipo estadounidense, combinado con un clientelismo
asistencial que administre el agravamiento de la pobreza, y haga de la
relacién de los individuos con el Estado una ciudadania de geometria
variable.

En ausencia de una resolucién politica de los conflictos distributivos,
la ruta seguida desde el Plan Real para estabilizar la economia, como lo
hizo México, presenta desde ya la misma amenaza de desintegracién
del sistema productivo y la necesidad de frenar la actividad econémica
para preservar el equilibrio externo (Castro, 1996). El consenso neoliberal
que finalmente surgié en Brasil en favor de la deflacién no significa, sin
embargo, una nueva configuracién de intereses y de mediaciones insti-
tucionales que permita reorientar radicalmente la regulacién econémica
en una direccién similar a la trayectoria mexicana, lo que significaria
abandonar la ruta que hasta hoy ha preservado la dindmica end6gena del
mercado interno, mientras se intentaba adecuarla al nuevo régimen in-
ternacional. La posibilidad politica y la viabilidad econémica de esa
opcién estan inscritas en el desarrollo de la crisis del antiguo modelo de
desarrollo. Por el contrario, la reorientacién del régimen de acumula-
cién mexicano hacia la simple subcontratacién internacional en verdad
exhibe una realidad que, lejos de realizar el suefio de una r1.G,'> no ofre-
ce perspectivas —enraizadas en la historia del juego politico y econé-
mico— de salir del dilema entre crecimiento y desequilibrio extemo.

El papel de la acci6n politica en las reformas econémicas, asi como
el margen de maniobra de que dispone (es decir, el grado de autonomia de
los comportamientos y de los valores socioculturales que la guian),
deben ser evaluados en relacién con el peso de las estructuras sociales
procesadas en la larga duracién histérica y que hoy definen los recursos
econémicos y politicos de que disponen los gobiernos para responder a
los desafios de la globalizacién y la democratizacién. En los procesos
actualmente en curso, cuyo grado de irreversibilidad ha sido considera-
do en este trabajo alaluz de esa historia larga de las formas institucionales

12 Ademds, Brasil presenta un mejor desempeiio (sus exportaciones representan
apenas la mitad de la importancia que tienen en el PIB mexicano, con saldos comercia-
les superiores desde 1984 hasta 1995).
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de regulacién, observamos que la accién politica dificilmente llega a
vencer por completo los legados del pasado pero que sin duda alguna
termina por favorecer a algunos de ellos en detrimento de otros. Asi, en
México el sistema politico fue preservado al precio de una transforma-
cién radical del régimen de acumulacién que, por arriesgada que fuera,
no dejé de enraizar en una profunda redefinicién del comportamiento y
de los referentes ideoldgicos de los actores econémicos, justamente en
la medida en que un gobierno con fuerte poder de control de la sociedad
supo imponerla. Brasil, por el contrario, aparece como mds conservador
(en las estructuras de larga duracién) de su régimen econémico, ya que
ha conseguido mantenerlo hasta hoy sin transformar tan radicalmente,
como México, su estrategia de adecuacién al régimen internacional, evi-
tando asi que el mercado interno dejara de asumir su papel histérico de
motor del crecimiento y viera su dindmica de nuevo uncida al sector
exportador, como en el siglo xix.

Por lo tanto se observa una mayor o menor coherencia entre las
trayectorias politicas y econémicas de los dos paises, que hace que sus
regulaciones nacionales resulten mds o menos eficaces y que la heren-
cia de sus formas institucionales pasadas lleve hoy al juego de los acto-
res colectivos a conformar estrategias de desarrollo que representan
apuestas mas o menos arriesgadas. Las configuraciones institucionales
no presentan los mismos puntos de fragilidad al cambio del marco inter-
nacional. De hecho, todo ocurrié como en Brasil, donde el nicleo més
resistente es el régimen de acumulacidn, la adaptacién pasé esencial-
mente por transformaciones institucionales de regulacién y por el juego
de cierta flexibilidad del régimen politico, mientras que en México, donde
la resistencia del marco institucional y del régimen politico es tan fuer-
te, el choque externo sélo podia ser absorbido por la transformacién del
régimen de acumulacién. En el primer caso, los ajustes se realizaron en
el marco de las instituciones sin alcanzar, como en el segundo, a las
estructuras profundas de la sociedad.

En ese sentido, la historia brasilefia demuestra una coherencia so-
cial mayor que permitié acumular los recursos politicos y econémicos
necesarios para el aprendizaje institucional que hoy condiciona la posi-
bilidad de un modelo de desarrollo susceptible de hacer finalmente vir-
tuosa la interaccion entre la democracia y la reforma econémica. Por un
lado, aun cuando el cambio institucional ya realizado todavia no llega a
concretarse en el terreno de las decisiones monetarias y fisco-financie-
ras, terminé sin embargo por poner en evidencia los efectos erraticos de
la agudizacién extrema de los conflictos distributivos, permitiendo as{
que se organizaran los nuevos intereses colectivos que es preciso inte-
grar a la toma de decisiones econémicas para que éstas tengan legitimi-
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dad y credibilidad. El aprendizaje democrético que se produjo con ello
no fue suficiente para impedir la victoria momentanea de la opcién
neoliberal, pero por otra parte esas decisiones, por mis que hayan sido
desestabilizadoras y perjudiciales para que aumentara la competitividad
productiva al evitar una desindustrializacién, hasta cierto punto también
los hicieron posibles y asi aseguraron mucho mejor un ajuste externo,
del que por lo demas la alternativa neoliberal extrae hoy sus margenes de
maniobra. El avance democritico y el hecho de que ha persistido una
via de desarrollo que a pesar de todo preservo la dindmica endégena del
mercado interno, indican un proceso histdrico por el cual se va incre-
mentando esa coherencia social entre lo politico y lo econémico.
Desde el punto de vista econémico, la configuracién institucional
mexicana inicialmente era, por el contrario, menos coherente con una
estrategia de desarrollo del tipo 1s1, que se basa ante todo en el mercado
intemo. El nacionalismo mexicano, de tendencia maés politica y cultural
que econdmica, no se parece a la ideologia de seguridad nacional brasi-
lefia, formulada en términos de soberania econémica. El intervencionismo
de un régimen corporativista obviamente no podia menos que descon-
fiar de una autonomizacién de la sociedad en el orden econémico, que
por naturaleza tiende a crear las condiciones para una actitud contesta-
taria del orden politico. Naturalmente limitd sus objetivos econdémicos a
la busqueda de la estabilidad y a un control burocrético de las relaciones
de mercado por la via de politicas monetaristas y de normas juridicas de
cufio apenas contractualista. Esa disfuncionalidad de la ortodoxia eco-
némica con la 1s1 impidi6é a México continuar por ese camino mds all4
de los bienes durables. Asi, €l tipo de respuesta que el pais dio al choque
externo sin duda atestigua un efecto sistémico de trayectoria que final-
mente lo indujo a abandonar la 1s1 y escoger una estrategia de ELG,
restructurando su economia para darle més coherencia con la politica
econémica que tiende a adoptar un régimen corporativista.
Comparando esa trayectoria con la de Taiwan, donde predomina el
mismo tipo de configuracién institucional, entonces se podrfa pensar que
México terminarfa por hacer mas eficiente su regulacioén econémica: de
esa manera su régimen de acumulacién irfa adecuandose a los imperati-
vos de la legitimacion politica al seguir un modelo de crecimiento que
requiere una politica econdémica necesariamente mas compatible con una
organizacién corporativista de la sociedad. En la perspectiva de los efec-
tos del sistema, también en el caso de Brasil se observa una inflexién de
su trayectoria cuando se impone la necesidad de promover las exporta-
ciones industriales para mantener el ritmo de crecimiento econémico
que la legitimacién del régimen politico requiere. Del mismo modo, Corea
del Sur conocié entonces una inflexién —simétricamente inversa— de
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su trayectoria para dar mas importancia a su mercado interno, ya que
ademds también en este caso el imperativo de legitimacién desembocé
en un proceso de democratizacién. Si por un lado esas convergencias
entre las trayectorias mexicana y taiwanesa, o brasilefia y coreana, sin
duda ilustran sobre la importancia del régimen politico en las trayecto-
rias de desarrollo econémico, por el otro las divergencias resaltan una
vez més la inexistencia de relaciones de causalidad simples y mecénicas
entre los regimenes politico y econdmico, que explicarian en forma
heuristica hasta qué punto pueden ser mis o menos virtuosas.

En México, la coherencia social de la regulacién continda siendo,
por toda evidencia, mas fragil que en Taiwan. Y nada indica que tienda
a mejorar. La conclusién que debemos extraer de esta comparacién en-
tre los dos continentes, en términos de coherencia social, es que la apuesta
de la ELG es aventurera para un pais latinoamericano porque no se apoya
en un sistema politico que ponga en jaque a los intereses rentistas. Por el
contrario, éstos estdn mas privilegiados que nunca en la respuesta al
choque externo, lo que explica la reorientacion de la economia mexica-
na hacia un régimen de subcontratacién integrado al espacio econémico
estadounidense antes que hacia una E1.G. Asi, la interaccién que se da
entre el régimen internacional y la regulacién nacional reduce en Méxi-
co, mucho méas que en Brasil, las posibilidades politicas y econémicas
de enfrentar la contradiccién entre las finanzas, lo productivo y lo so-
cial. Esto se demuestra en la mayor dependencia comercial y financiera
del primero y la mayor fragilidad del régimen politico que de ello deri-
va, ya que en adelante su supervivencia queda condicionada al apoyo
que le ofrezcan los Estados Unidos.

Las dudas sobre la posibilidad de que México siga efectivamente el
camino de Taiwan no se reducen, como se ve, al hecho tantas veces
mencionado de que los efectos industrializadores —particularmente en
términos de avance tecnoldgico— del crecimiento y de la diversifica-
cion de las exportaciones sean hoy mucho menores que en la época en
que ese pais asidtico inici6 su desarrollo por esa via. La comparacién
entre los riesgos estructurales de los dos modelos “desde adentro” y “ha-
cia afuera”, sobre los cuales la divergencia entre Brasil y México nos
lleva a llamar la atencién, demuestra claramente que la primacy of poli-
tics, sefialada ahora en la literatura internacional como explicacién de
los aciertos y desaciertos de las experiencias de ajuste, no se resume en
una autonomia decisoria de los responsables de la politica econémica ni
en la capacidad de liderazgo que les daria la posibilidad de imponer al-
gin consenso. De hecho, esto es hoy el desafio de la accién politica,
pero ésta no es independiente de la historia de las mediaciones institu-~
cionales. Esa historia ensefia que la conciliacién entre economia de mer-
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cado y democracia dificilmente puede ser virtuosa si esas mediaciones
no llevan a una reduccién de las desigualdades. Lo que aqui es una con-
clusién en un registro normativo no impide, desde luego, que ése sea
el camino de la historia. La intencién en este trabajo fue mostrar que el
avance democratico es hoy el mayor triunfo de Brasil, pero también que
llevarlo al punto de una distribucién més equitativa es el principal obs-
taculo a vencer para estabilizar de verdad la economia y volver a crecer;
al contrario de la alternativa que adopté México, la cual le quita los
medios politicos y econémicos para estabilizarse, aunque sea en el “fondo
del pozo”, es decir, en ese juego de equilibrista en que se resume una
perspectiva de stop and go entre desequilibrio y crecimiento.
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Griéfica 1

Crecimiento del pB: 1950-1993
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Fuentes: Maddison ef al. (1993), Aspe (1993), e 1Esp (1994).

Grifica 2

Tasa inflacionaria: 1946-1994
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Griéfica 3

Salario minimo real en México y Brasil
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Griafica 4

Saldos comerciales y exportaciones relacionadas con el pB:
Brasil, Corea del Sur, México y Taiwan
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Griéfica 5

Saldos comerciales y exportaciones relacionados con el piB:
Brasil, Corea del Sur, México y Taiwan
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