Democracia, Estado y mercado como agentes de transformacion

Democracia, Estado y mercado como
agentes de transformacion
Lourdes Sola

1. El problema en perspectiva

Las teorias sobre la democratizacion en América Latina se
asientan en una ldgica politico-economica forjada en el pa-
norama de crisis internacional de las décadas de 1980y 1990,
fruto de sucesivos choques economicos externos. Parten del
supuesto —entonces correcto- de que dicha democratizacion
se desarrollo en tiempos dificiles: en el contexto de la crisis de
la deuda externa de 1982 y de los ajustes estructurales que si-
guieron a la crisis de legitimacion de un modelo de desarro-
llo centrado en el Estado. También se asientan en otros dos su-
puestos que pretenden ser de alcance regional. En primer
lugar, que los ajustes estructurales llevados a cabo a lo largo
de aquellos anos habrian estado regulados, principalmente, por
las limitaciones impuestas por las “gemelas de Bretton Woods".

La eleccion de las politicas publicas es entendida en términos
simplistas, de acuerdo con las pautas del ideario neoliberal, en
términos de un "Estado minimo", o incluso como un “asalto al
Estado”. El sequndo supuesto, relacionado con el anterior,
alude a la relacion unidimensional entre economia y politica.
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Las reformas de mercado habrian puesto de manifiesto el ca-
racter subalterno de la politica con relacion a la economia. Di-
cho de otra forma: las decisiones de los politicos electos que
marcaron el proceso de integracion de Brasil en la economia
global reflejaban el poder avasallador de las reglas del juego
impuestas por la globalizacion econdmica -representadas por
las instituciones globalizadoras, el FMI y el Banco Mundial.
Desde esta perspectiva, los politicos electos se reducen a la
condicion de un registro pasivo de la "necesidad economica”.
Como mucho, el espacio de la politica y del Estado habria que-
dado unicamente circunscrito a los conflictos distributivos que
siguieron a la creciente disputa por los recursos publicos en el
inestable y movedizo contexto institucional de la democracia
naciente y de una inflacion explosiva.

Esta lectura no ofrece datos para explicar el comportamiento
del Brasil actual, ni tampoco permite identificar las caracte-
risticas distintivas de su trayectoria en el marco latinoameri-
cano. Por el contrario, dos décadas después, la crisis global de
2008 hizo evidente que Brasil habia recorrido una trayecto-
ria mas diferenciada de lo que se habia previsto en dichos ana-
lisis.

La capacidad del pais para hacer frente a la "Gran Fusion” de
los activos financieros en las democracias dominantes, sin los
grandes altercados que siguieron a las crisis economicas an-
teriores, atestiguan un cambio estructural en la forma de in-
sercion del pais en el sistema econdmico internacional. Desde
este prisma, el contraste con el escenario de la década de 1980
y de principios de la de 1990 es evidente. Por un lado, la cri-
sis de 2008 dio lugar a una transformacion economica sin pre-
cedentes: la invulnerabilidad comparativa a los choques ex-
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ternos, la estabilidad en los precios y en las reglas del juego
economico y la conversion de Brasil de pais deudor en acree-
dor, dotado de un mercado de capitales complejo.

Por otro lado, el proceso de integracion en la economia glo-
bal se muestra compatible con una disminucion sostenible en
los indices de desigualdad social y, sobre todo, con la forma-
cion de un amplio consenso social sobre la democracia como
the only game in town (el Gnico modelo permitido).

En este ensayo pretendo identificar algunos elementos cen-
trales, a fin de presentar Brasil como un caso de éxito relativo
dentro de una serie de paises que Laurence Whitehead define
como “democracias emergentes de mercado”. Son paises en los
que las transformaciones en forma de insercion en el escena-
rio internacional se han producido como consecuencia de la
interaccion dinamica entre la liberalizacion de los respectivos
regimenes economicos y el proceso de democratizacion.

A lo largo de los siguientes apartados presento cuatro argu-
mentos.

En primer lugar, el analisis de las dimensiones distributivas de
la trayectoria brasilefia de liberalizacion econdmica combinada
con la democratizacion. Este es un tema que no ha sido de-
bidamente estudiado ni teorizado. Un retroceso historico a las
décadas de 1980y 1990 ilustra el papel de las limitaciones po-
liticas y legales que explican por qué sucesivos gobiernos de-
mocraticos optaron por compatibilizar politicas sociales re-
distributivas con nuevos patrones de disciplina fiscal y
monetaria, ademas de abordar de forma gradual las reformas
liberalizantes.
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En sequndo lugar, cabe la posibilidad de que las situaciones de
emergencia economica restringieran el espacio de arbitraje de
los politicos electos, pero la eleccion de las politicas publicas
relevantes refleja un proceso de construccion social y politica
que condiciono la formulacion de las soluciones técnicamente
viables.

En tercer lugar, la trayectoria brasilefia de los ultimos quince
anos demuestra que las relaciones entre economia y politica
son mas complejas de lo que postulan las tesis economicas.
Sostengo que esas relaciones deben ser entendidas en otros
términos: los cambios econdmicos estructurales ofrecen un
conjunto de incentivos y/o restricciones que condicionan las
decisiones estratégicas de los politicos electos y de las élites
gubernamentales. Sin embargo, el modo en el que tales in-
centivos seran explorados y convertidos en politicas publicas
dependera de una serie de factores: la estrategia de cons-
truccion de poder de los nuevos gobernantes, las caracteris-
ticas del sistema politico y las capacidades del Estado, el le-
gado institucional del régimen o gobierno anterior, y los
cambios en los criterios de legitimacion politica. La caracte-
ristica distintiva de Brasil es que tanto las situaciones de
emergencia econdmica como las de crecimiento sostenible for-
jaron incentivos para que los politicos electos pudieran pro-
ceder a una redefinicion de la combinacion entre Estado y
mercado y también entre Estado y sociedad -y no para im-
plantar un Estado minimo.

Concluyo con la propuesta de una nueva problematica, resu-
mida en dos preguntas: /Qué ocurre cuando la economia
pasa a ser una condicion que capacita a los actores politicos
para ejercer una mayor arbitrariedad politica? ;Cuales son las
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implicaciones de esta verdadera mutacion econdmica para la
estabilidad y para la calidad de la democracia brasilefia?

2. La trayectoria brasilefia de democratizacion con libera-
lizacion econdmica

La trayectoria brasilefia de democratizacion con liberalizacion
economica presenta unas caracteristicas singulares cuando se
compara con la de otros paises de la region. Entre éstas des-
tacan las limitaciones legales y politicas impuestas por la
nueva Constitucion promulgada en 1988 que pasaron a limi-
tar la eleccion de las politicas publicas sucesivas. Por un lado,
condicionaron la fuerte dimension distributiva de las politicas
publicas Ilevadas a cabo desde entonces, caracterizadas por
una vertiente profundamente reformista, a pesar de las res-
tricciones econdmicas. Como se vera mas adelante, la Cons-
titucion fijo los parametros legales que condicionaron las de-
cisiones de los nuevos formuladores de politicas publicas, asi
como las demandas por derechos civiles, sociales y politicos. Por
otro lado, sin embargo, la Constitucion incorpord el ideario tra-
dicional sobre el papel del Estado como agente de transfor-
macion economica, aumentando significativamente los cos-
tes legales y politicos de las reformas market-friendly.

La dimensidn distributiva v las reformas de mercado

En la década de 1980, Brasil —-tal como sucedio6 con sus igua-
les latinoamericanos- se enfrento con una crisis fiscal y tam-
bién con la crisis de legitimacion del Estado “desarrollista”. No
obstante, uno de los aspectos que distingue la experiencia
brasilefa radica en el hecho de que, simultaneamente al
modelo regional de ajuste estructural, se incluyeron también
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en la Constitucion de 1988 los nuevos criterios de legitima-
cion social y politica incluidos en la agenda brasilefia de de-
mocratizacion.

La razon de esta particularidad nos remite a las caracteristi-
cas del proceso de transicion politica, lenta, gradualista: los 10
afnos transcurridos entre la "apertura politica” iniciada por los
militares (1974-1975) y el primer gobierno civil (1986). Fue-
ron afos marcados por la escalada de los movimientos socia-
les, de los movimientos sindicales y por nuevas formas de aso-
ciativismo de sectores profesionales de clases medias. De ellos
nacieron propuestas de cambio parcialmente “constituciona-
lizadas" por los nuevos legisladores (1988). Por eso, desde el
punto de vista sociopolitico, la nueva Constitucion puede
desempenar el papel de anclaje para otro cambio secular: una
modalidad mas igualitaria de incorporacion social y politica de
los sectores que se habian quedado rezagados durante los ci-
clos anteriores de crecimiento acelerado.

De este modo se construyo el escenario macropolitico para dar
inicio a procesos distributivos y reformas sociales que conso-
lidaron una ruptura con el patron secular de cambio, carac-
terizado como tipico de la historia secular brasilefia; es decir,
“la modernizacion socialmente conservadora”! Esto permitio,
por ejemplo, la incorporacion subita de 8,5 millones de tra-
bajadores rurales en el sistema politico y en el sistema de pro-
teccion social.

Pese a la inestabilidad macroecondmicay a la inflacion galo-
pante, los progresos que caracterizaron los primeros quince
afnos de la democracia brasilefia estuvieron regulados por la
ampliacion de los derechos civiles, politicos y sociales de

' La «modernizacion conservadora» prevalecid en los dos ciclos de crecimiento acelerado, tanto
en el marco democratico (1956-1961) como en el autoritario (1969-1974).
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forma universal, por la legislacion detallada y eficiente de la
proteccion social dirigida a los sectores mas vulnerables de |a
sociedad (ancianos y personas con discapacidades). Fueron
afios marcados por dos ciclos de reforma social. Sucesivos pre-
sidentes -Sarney (1985-1989), Itamar Franco (1992-1993) y
Cardoso (1995-2002)- recurrieron activamente a su poder de
agenda para regular e implantar los derechos sociales y poli-
ticos incorporados en la Constitucion.2 Ademas de la reversion
del patron secular socialmente conservador de modernizacion,
la Constitucion materializo las reglas basicas para la redistri-
bucion de recursos politicos y econdmicos a favor de los go-
biernos subnacionales. Se consolidaba asi la reestructuracion
del sistema federativo sobre una base mas democratica.

En resumen, en lo que se refiere a la dimension distributiva de
la democratizacion, la Constitucion de 1988 reflejaba con gran
nitidez un significativo desplazamiento regulado por nuevos
criterios de legitimacion politica, de corte liberal y republicano.
Desde esa perspectiva, la nueva Carta represento (y todavia re-
presenta) una limitacion capacitante (enabling constraint) de
progresos democraticos, en los cuales el Estado tuvo un pa-
pel proactivo como agente de transformacion social y politica,
promotor y garantia de la implantacion de derechos. Ese
marco legal se convirtid en la maxima referencia para tres gru-
pos de nuevos actores politicos: los formuladores de politicas
publicas receptivos a las demandas sociales; los portadores de
esas demandas; y los miembros del sistema de justicia recién
incorporados en el sistema politico —-como intérpretes auto-
rizados del nuevo marco legal.
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Sin embargo, desde el punto de vista de la ecuacion entre Es-
tado y mercado, la Constitucion de 1988 era profundamente

2 Sonia Draibe, 2002, «Social Policies in the Nineties», en Renato Baumann ed., Brazil in the
1990s - An Economy in Transition, Houndmills: Palgrave Publishers; y Draibe, Sonia, 2004, «So-
cial Policy Reformn, en Mauricio Font y Anthony Spanakos, eds., Reforming Brazil, Lanham,
MD: Lexington Books.
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conservadora. Prevalecieron los principios normativos y requ-
latorios tipicos de un abordaje de las relaciones entre econo-
mia y politica centrado en el Estado, asi como significativas
dosis de nacionalismo econdmico. Ademas, no solo se conservd
la estructura corporativista que habia enmarcado la incorpo-
racion de los intereses organizados urbanos durante la década
de 1930 -de inspiracion mussoliniano-, sino que se amplio a
los trabajadores rurales. Por esa razén, y en la medida en que
todo cambio en la Constitucion exigia recurrir a procedi-
mientos legales politicamente costosos, la nueva Carta impo-
nia severas limitaciones legales a la liberalizacion economica.
Por eso también, en la medida en que los actores politicos con
capacidad de blogqueo (veto players) fueron legalmente equi-
pados para recurrir reiteradamente a principios constitucio-
nales con el fin de obstaculizar medidas liberalizantes, la
Constitucion representaba una limitacion incapacitante (di-
sabling constraint) de las reformas liberalizadoras.

De aqui derivan los altos costes legales y politicos de las re-
formas economicas relevantes para promover la integracion
del pais en el mercado global y para instaurar nuevos mode-
los de gobernanza, de disciplina fiscal y monetaria -y de sol-
vencia del pais-, sin los cuales su credibilidad econdmica a
ojos de los inversores sequiria siendo bajisima. Cualquier
ofensiva reformista en el plano econdmico tendria como pre-
rrequisito reformas constitucionales, necesariamente nego-
ciadas en el Congreso, condicionadas a la formacion de ma-
yorias de 3/5 -y al apoyo de la mayoria de los ejecutivos
subnacionales. Aparte de eso, tendrian que ser autorizadas le-
galmente por los miembros del sistema de justicia, el Judicial
y el Ministerio Fiscal.
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A partir de este marco legal es donde habria que situar otra
caracteristica distintiva de la trayectoria brasilefia. Dicho
marco restringia enormemente el abanico de opciones de po-
liticas publicas, ya que hacia inviable politica y legalmente la
adopcion de politicas neoliberales o “un asalto al Estado”. Es
decir, tal y como se vera a continuacion, la combinacion que
caracterizo las ecuaciones Estado-mercado y Estado-sociedad
no podria haber sequido el guion del Consenso de Washing-
ton. También hacia inviable la adopcion de terapias de choque
en el plano econdmico similares a las que caracterizaron la
transicion dual en la Bolivia de la década de 1980, en la Ar-
gentina de la década de 1990, e incluso en Rusia.

A juzgar por la amplitud de las reformas sociales llevadas a
cabo en Brasil a partir de finales de la década de 1980, desa-
rrolladas a un ritmo acelerado en la década de 1990, el Estado
del Bienestar preexistente experimento una profunda trans-
formacion, pese a los sucesivos choques externosy a la ines-
tabilidad macroecondmica que marcaron el periodo. Respec-
tivamente: la crisis mexicana de 1994-1995; la crisis de Asia
en 1997-1998; la moratoria de Rusia en 1998; y la crisis de
2002, inseparable del alto riesgo asociado por los mercados a
la probabilidad de eleccion de Lula.
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Los especialistas en politicas publicas coinciden en afirmar que
el afo 1993 constituyd un momento decisivo en lo que se re-
fiere a la reduccion sistematica de las desigualdades de renta
y a la reduccion de la pobreza, asi como a la formulacion del
marco institucional que paso a encuadrar las politicas sociales.?
Ahora bien, ese afio también fue decisivo por lo que respecta a
la implementacion mas sistematica de diversas reformas de
mercado, comenzando por la reversion de la inflacion galopante.

3 Francisco Ferreira Leite, Philippe Litchfield: The Rise and Fall of Brazilian Inequality: 1981-
2004, ponencia del Banco Mundial, 2006.
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Durante los afios comprendidos entre 1995 y 2002, co-
rrespondientes a la Administracion de Fernando Henrique
Cardoso, el sequndo ciclo de reformas sociales incluyd: 1)
la expansion de los programas publicos de caracter uni-
versal en las areas de educacion y salud; 2) programas es-
peciales centrados en la tercera edad y en las personas dis-
capacitadas (Ley Organica de Asistencia Social-LOAS); 3) la
implantacion de los programas condicionados de transfe-
rencia de renta, como los de Bolsa Escuela y Bolsa Ali-
mentacidn, y el Proyecto Alborada, beneficiando a 5,5 mi-
llones de familias. A ellos se sumaron las iniciativas llevadas
a cabo por los programas de la Comunidad Solidaria, crea-
da por Ruth Cardoso, que articulaba una amplia provision
de servicios publicos universales con programas de alfabe-
tizacion y de capacitacion profesional orientados a los
municipios mas necesitados.

Por ultimo, debe mencionarse el nuevo y exitoso impulso de
la Reforma Agraria, que garantizo el asentamiento de 630.000
familias bajo la supervision del Ministerio de Reforma Agra-
ria recién creado. Y, lo que aun es mas importante, el nuevo
marco institucional establecido para ese fin viabilizaba por pri-
mera vez el procesamiento rapido de los asentamientos de tie-
rra'y la implementacion de un programa de reduccion de la po-
breza en el sector rural (Programa Nacional de Fortalecimiento
de la Agricultura Familiar-PRONAF).

La transformacion del Estado del Bienestar todavia resulta mas
sorprendente cuando se situa como contrapunto del telon de
fondo econdmico que prevalecio en los afios relevantes, en
medio de una ola de choques externos ya mencionada. En
1995, la creacion de un nuevo y elaborado marco institucio-
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nal sirvié de anclaje para la reglamentacion de los derechos
sociales establecidos en la Constitucion.

Una caracteristica particular de este periodo consiste justa-
mente en el hecho de que el sequndo ciclo de reformas so-
ciales fue simultdneo a la adopcion de las disciplinas mone-
tarias y a las reformas de mercado. Respectivamente: 1) el
desarrollo de la liberalizacion comercial iniciada durante el go-
bierno de Collor; 2) la suspension de las restricciones consti-
tucionales a la movilidad de capitales; 3) la privatizacion de
un numero limitado de empresas publicas, de bancos estata-
les y privados en situacion de quiebra; 4) la reforma adminis-
trativa y la del sistema de prevision social. Ese ciclo de refor-
mas culmind en la Ley de Responsabilidad Fiscal, que disciplind
las relaciones entre el Gobierno federal y los gobiernos sub-
nacionales, al tiempo que introdujo nuevos criterios de trans-
parencia y de rendicion de cuentas.*

El crecimiento exponencial de los gastos sociales derivado de
la regulacion de los derechos sociales incorporados en la
Constitucion, que pasd de 1,3 billones de US$ en 1995 a 12,3
billones de US$ en 2002, atestiguan el cariz progresista del
nuevo Estado del Bienestar. Estos datos ponen de manifiesto
cuan inadecuado resultaba calificar el gobierno de Cardoso de
“neoliberal”. Ademas, tales medidas posibilitaron un doble
desdoblamiento positivo; es decir, tanto desde la optica de la
evolucion y de la estructura de las desigualdades, como desde
la perspectiva de la reduccion de la pobreza: ambas tenden-
cias resultaron ser sostenibles.® En 2004, el coeficiente de Gini
indico un declive de seis puntos porcentuales, de un pico de
0,625 en 1989 a uno de 0,564, mientras que la pobreza ex-
perimentd un descenso del 25%.

*# Fernando Abrucio y Maria Rita Loureiro, 2005, en Ciro Biderman y Paulo Arvate, org., Fi-
nancas Publicas, Democrdcia e Accountability. Economia do Setor Publico no Brasil, 75-102.
Sédo Paulo: Elsevier Editora Ltda.

5 Ferreira, Leite y Lichfield.
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Desde la toma de posesion del presidente Lula en 2003, el
ritmo de reduccion de la pobreza ha aumentado, asi como el
de las desigualdades de renta. Paralelamente al compromiso
del nuevo gobierno con la estabilidad macroeconomica, el
cambio positivo en el escenario economico internacional a
partir de 2004, dej6 espacio para un nuevo ciclo de expansion
de los programas de transferencia de renta condicionada,
agrupados en el programa “Bolsa Familia". El numero de be-
neficiarios aumento mas del doble —de 5,5 millones de fami-
lias atendidas en 2002, a 8 millones en 2004 y 2005,y a 11,9
en 2009. El impacto general de todas las transferencias de
renta condicionadas en un periodo de catorce afos (1996-
2009) fue la reduccion sostenida del coeficiente de Gini en
mas de 12 pp. Otros factores contribuyeron a este resultado:
el crecimiento econdmico a partir de 2004; la politica de su-
bida del salario minimo en términos reales, del 39%:; la lenta
devaluacion del ddlar. Segun Marcelo Neri, el indice de Gini
descendio de 0,6174 en 2002 a 0,5645 en 2008; es decir, una
reduccion del 8,6%.

El gobierno de Lula ha mantenido el mismo marco institu-
cional creado por su predecesor para afianzar el conjunto de
politicas sociales.5 Como se sabe, ademas de la relativa
continuidad de las politicas macroeconomicas, la reforma
del sistema de prevision en 2003 amplid la de 1998, y reci-
bio el apoyo de los partidos de la oposicion en el Congreso
(PSDB y PFL).

Estos dos desdoblamientos reflejan avances significativos en
el proceso de formacion de consensos minimos -indispensa-
bles para llevar a cabo la transicion electoral del gobierno de
Cardoso al gobierno de Lula a ojos del mercado y del electo-

% Draibe, Sonia, idem.
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rado, lo que nos conduce a otro aspecto central de la trayec-
toria brasilefa.

3. La conquista de la credibilidad econdmica y los usos de
la legitimidad politica

Uno de los principales desafios politicos con los que se enfren-
tan los formuladores de politicas publicas en las democracias
emergentes de mercado consiste en encontrar puntos de con-
vergencia entre los requisitos impuestos por la decision de in-
tegrarse, por un lado, en la economia global y, por otro, en las
demandas de un electorado tipico de democracia de masas. En
la base de dicho desafio se encuentra el cambio estructural, en
la forma de una combinacion entre economia y politica en tiem-
pos de globalizacion econdmica. En esos paises, cuando se
paso a conferir poder al electorado, fue justamente cuando se
produjo la transferencia de mayor poder financiero y econdmico
de las autoridades politicas nacionales a los mercados globales.
¢De qué modo se reflejo ese cambio en las elecciones de poli-
ticas publicas en Brasil? ;Cuales fueron los puntos de conver-
gencia entre, por un lado, la busqueda de la credibilidad eco-
nomica necesaria para garantizar el acceso al mercado
internacional de capitales y, por otro, la legitimidad politica a
los ojos de un electorado que relacionaba la democracia con la
conquista de un mayor bienestar y con la reversion de las desi-
gualdades sociales? Esta cuestion adquiere un sentido especial
a la luz de las caracteristicas distintivas del legado politico-eco-
némico e institucional del régimen autoritario. Este combi-
naba un modelo economico centrado en el Estado como agente
de transformacion con un sistema politico hibrido, caracterizado
por elecciones subnacionales y por la imposicion de un sistema
partidario tutelado. En funcidn de esto, el sistema partidario se-
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ria reiteradamente redefinido en respuesta a cada victoria elec-
toral de las oposiciones en el plano subnacional.

El legado del régimen autoritario.
Estado vy mercado como agentes de transformacion

Existen tres caracteristicas relevantes para nuestros proposi-
tos. La primera fue la de optar por la continuidad del creci-
miento acelerado cuando las élites gubernamentales de la
€poca se enfrentaban a condiciones internacionales adversas,
es decir, a los primeros choques del petroleo en 1974. La op-
cion estratégica de profundizar la ecuacion entre Estado y
mercado adoptada en los afios del “milagro econdmico” (1968-
73). En lugar de la adopcion de politicas econdomicas del tipo
stop and go, prevalecio la inclinacion por un modelo mas au-
tarquico; es decir, la industrializacion basada en las formas
mas avanzadas de sustitucion de importaciones (bienes de ca-
pital e insumos intermediarios).

La diversificacion de las inversiones —también en términos re-
gionales- ya estaba en curso y pudo recurrir al apoyo de tres
anclajes, estructurados en el periodo anterior; a saber: la pre-
sencia de empresas y de bancos estatales; las altas dosis de en-
deudamiento externo; y el papel “positivo” de la inflacion mo-
derada como mecanismo de acumulacion de capital y de
transferencia de renta para el Estado y para los demas inver-
sores. La eleccion de politicas publicas confirma asi un modelo
que se caracterizd como “huida hacia delante”; es decir, la op-
cion estratégica por el crecimiento acelerado. De esta forma,
se excluyeron las politicas de adecuacion al nuevo escenario
internacional, puesto que implicarian necesariamente un reor-
denamiento de los gastos del Estado.
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La sequnda caracteristica distintiva del legado autoritario
brasilefio remite a la explicacion para esa estrategia. El idea-
rio nacional-desarrollista compartido por los militares y tec-
nocratas que integraban la coalicion dominante es insuficiente
para explicarla. Adquiere sentido a la luz de las tesis de Hirs-
chman sobre la dimensidon politica del crecimiento acelerado,
como un mecanismo de legitimacion social y politica. Bajo este
prisma, la experiencia brasilefia valida la interpretacion con-
forme a la cual el crecimiento acelerado es la base de cohe-
sion social justamente cuando las desigualdades de renta
tienden a aumentar. El mecanismo es sencillo: recrea un ho-
rizonte de expectativas positivas entre los sectores dejados
atras en términos relativos, porque son beneficiarios en tér-
minos absolutos de las ganancias de renta y de riqueza. Ga-
rantiza una mayor tolerancia ante la desigualdad creciente de
renta y de riqueza, inseparable del crecimiento, atenuando asi
los conflictos distributivos.

En el contexto autoritario brasilefio, la apuesta por el creci-
miento acelerado adquirio funciones politicas adicionales. Di-
cha interpretacion afecta a dos aspectos adicionales rele-
vantes para situar la combinacion singular entre Estado y
mercado como agentes de transformacion economica y poli-
tica en el régimen autoritario.” Desde este prisma, el creci-
miento acelerado constituye un mecanismo de legitimacion
politica privilegiado.

Dicho de otro modo, siempre y cuando todos los sectores ga-
naran en términos absolutos, el Estado no estaria presionado
a ejercer un papel proactivo en la reversion de las desigual-
dades sociales. Al mismo tiempo, tendria la funcion de aco-
modar los intereses de las élites politicas regionales, posee-

7 Hirschman aborda esa dimension politica en términos tedricos. Lo que deseo resaltar aqui
es el hecho de que estd ampliamente corroborada por la experiencia brasilefia.
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doras de las maquinas electorales subnacionales, integrando-
los en la estructura del Poder Central, cuyo poder de generar
y redistribuir recursos era maximizado. Por ultimo, minimizaba
la oposicion de la derecha autoritaria civil y militar al proyecto
oficial de liberalizacion politica del Presidente, el General
Geisel, caracterizado por sus artifices como "“una apertura
lenta, gradual y sequra”.

La tercera caracteristica distintiva del modelo estadocéntrico
brasilefio fue el surgimiento de una configuracion especial en
las relaciones Estado-sector privado y Estado-sociedad -los
"anillos burocraticos"- segun la caracterizacion del entonces
socidlogo Fernando Henrique Cardoso. Los intereses de las
grandes corporaciones, privadas y estatales se incorporaban, se-
lectivamente, a las arenas decisorias del Estado, es decir, a las
burocracias relevantes, donde se disefiaban los proyectos de in-
version y la distribucion de incentivos planificados por el Eje-
cutivo Federal. En estas arenas decisorias estatales, prevalecio
un sistema de negociaciones entre tecnocratas y representan-
tes del sector privado al margen de cualquier mecanismo de
rendicion de cuentas y de control publico (accountability).

Esta configuracion también refleja una forma especifica de ha-
cer politica y politica economica. Se trata de relaciones pri-
vilegiadas, en las cuales la sociedad esta “representada” por las
grandes empresas privadas y estatales que se integran selec-
tivamente en las arenas decisorias del Estado; es decir, de las
burocracias relevantes, que definian las politicas de inversion
y, por consiguiente, la distribucion de incentivos. Es la version
brasilefia de la estrategia conocida como pick up the winners,
es decir, el Estado selecciona a los vencedores.



Democracia, Estado y mercado como agentes de transformacion

En este marco, la crisis de la deuda externa de 1982 obliga-
ria a las élites gubernamentales y empresariales de la época
a enfrentarse con una transformacion estructural sin prece-
dentes en la historia brasileia reciente. La interrupcion de los
flujos internacionales culmino en una crisis fiscal del Estado,
que pasaba a depender de un mercado de capitales doméstico,
escaso y uniforme, para financiar sus gastos a intereses cre-
cientes, antes de que las inversiones realizadas a partir de
1974 maduraran y se hicieran rentables. El Estado brasilefio
pasaba a depender también de la generacion de excedentes
exportables para poder aplazar su deuda externa, incluyendo
también la deuda externa del sector privado, “estatalizada" y,
por lo tanto, socializada.

Por consiguiente, en lo que se refiere al legado del régimen au-
toritario, deben destacarse las multiples funciones politicas del
crecimiento acelerado: como factor de legitimacion del régi-
men; como amortiguador de los conflictos distributivos; y
como facilitador del proyecto de "apertura politica”. En este
contexto, las disciplinas fiscal y monetaria adquirian un ca-
racter subalterno -en sentido contrario al de las nuevas exi-
gencias impuestas por la necesidad de administrar la crisis fis-
cal del Estado. Es a partir de este cambio estructural cuando
adquiere sentido la aparicion de un nuevo criterio de desem-
pefio econdomico —el de la solvencia del pais— como condicion
sine qua non para acceder al mercado internacional de capi-
tales. El reconocimiento de esta situacion objetiva por parte
de los formuladores de politicas publicas y por los demas ac-
tores politicos fue tardio.

La creencia dominante en la funcionalidad de la inflacion para
la acumulacion de capital, y por tanto para la generacion de
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renta y de empleo, explica el caracter subalterno de la esta-
bilidad economica como criterio de desempefio economico y
de legitimacion politica a ojos de los intereses organizados,
sindicales y patronales. Esta explicaria la cultura economica
dominante entre los sectores llamados de izquierda y la re-
sistencia activa de los sindicatos y del Partido de los Trabaja-
dores a todos los experimentos de estabilizacion ensayados du-
rante las décadas de 1980 y 1990. Por eso también, la historia
de los primeros afios de democratizacion en Brasil se podria
narrar en términos de un lento proceso de aprendizaje por
parte de las futuras élites gubernamentales sobre la estabili-
dad economica como un bien publico.

Desde esta optica, aunque los experimentos heterodoxos de es-
tabilizacion anteriores al Plan Real (1993-1994) hubieran fra-
casado, tuvieron una funcion inestimable desde el punto de
vista de la construccion de consensos minimos futuros. Con-
tribuyeron a mostrar el fuerte apoyo de los sectores no orga-
nizados y menos privilegiados -la mayoria de la poblacion- a
la estabilidad econdmica. Sefalaron el nacimiento de un nuevo
criterio de legitimacion politica -la estabilidad como bien pu-
blico- la cual, por fin, se consolidé como criterio de desempefo
electoral con la eleccion de Fernando Henrique Cardoso.

Este desdoblamiento se vuelve mas pertinente cuando se
tiene en cuenta un fenomeno asociado a la crisis fiscal del Es-
tado. La dependencia del Estado de un mercado de capitales
domeéstico reducido y uniforme para financiar sus gastos, im-
plicaba incrementar exponencialmente los costes de aplaza-
miento de la deuda interna, instaurando un cambio en el ré-
gimen inflacionario, es decir, la trayectoria explosiva de la
inflacion. En este marco, la deslegitimacion de la funcionali-
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dad de la inflacion para la acumulacion de capital camino pari
passu con la crisis de legitimacion del Estado como agente de
transformacion. El cambio que se producia en las preferencias
de la poblacion fue maximizado politicamente por la intensi-
dad de participacion populary por la competencia electoral en
la década de 1980.

De ahi, dos desdoblamientos significativos para la formacion
de consensos minimos. Por un lado, la convergencia entre dos
objetivos antes conflictivos: entre la estabilidad economica, le-
gitimada a los ojos de la poblacion, y el interés de los secto-
res privado y publico por reconquistar la credibilidad econo-
mica para tener acceso al capital internacional. Por otro, la
eleccion de Fernando Henrique Cardoso, en la primera vuelta,
tras el Plan Real, consolidando la convergencia entre legiti-
midad politico-electoral y estabilidad econdmica. Al mismo
tiempo, conferia autoridad y legitimidad técnica a sus for-
muladores de politicas publicas, pese a la negativa del FMI de
aprobar la modalidad brasilefia de estabilizacion, y de la opo-
sicion sistematica del principal partido de izquierdas: el PT. Por
esas razones, por lo tanto, estaria justificado considerar la es-
tabilizacion de la economia, reforzada por las disciplinas fis-
cal y monetaria que se siguieron y por los nuevos patrones de
gobernanza adoptados, como un proceso de construccion so-
cial, ademas de tener en cuenta su dimension técnica inno-
vadora.
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Continuidad y cambio.
Los usos de la legitimidad politica con Cardoso y con Lula

La trayectoria brasilefia de los ultimos quince afios proporciona
un conjunto de evidencias que confirman el supuesto princi-
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pal de este ensayo: los cambios economicos estructurales
ofrecen una serie de incentivos y/o restricciones que condi-
cionan las decisiones estratégicas de los politicos electos y de
las élites gubernamentales, pero no las determinan, puesto que
el modo en el que tales incentivos seran explorados y con-
vertidos en politicas publicas dependera de un conjunto de
factores que incluyen: |a estrategia de construccion de poder
de los nuevos gobernantes; las caracteristicas del sistema
politico y las capacidades del Estado; el legado institucional
del régimen o del gobierno anterior, y los cambios en los cri-
terios de legitimacion politica. Tanto las situaciones de emer-
gencia econdémica como las perspectivas de crecimiento sos-
tenible crearon incentivos para que los gobiernos de Fernando
Henrique y de Lula procedieran a la redefinicion de la combi-
nacion entre Estado y mercado.

La ofensiva reformista vy los aflos de construccion institucio-
nal (1994-2001)

"Enraizar la democracia y estabilizar las relaciones de mercado,
incluyendo la estabilidad econdmica, exige tiempo, paciencia,
un buen liderazgo y firmeza de propositos, en especial en una
sociedad tan extremamente desigual como la brasilefia, con
instituciones democraticas todavia en vias de consolidacion,
con una experiencia de ciudadania limitada y con débiles ga-
rantias por lo que se refiere al ejercicio de derechos".® Contra
este telon de fondo destaca lo que Laurence Whitehead y yo
caracterizamos como el proceso de state-crafting, que es ti-
pico de los experimentos de institucionalizacion de las de-
mocracias emergentes de mercado. Se trata de la capacidad
(variable) de los gobernantes para generar nuevos recursos de
poder a partir de instituciones dadas (y heredadas): recursos

8 Esta frase es una transcripcion literal de mi texto con Laurence Whitehead, 2005, State-
crafting Monetary Authority. Democracy and Financial Order in Brazil. Oxford: Center for
Brazilian Studies, pag. 4.
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puestos al servicio de la construccion de nuevas formas ins-
titucionales. El criterio para evaluar la calidad de esta cons-
truccion, donde se haya registrado la misma, es precisamente
su eficacia para promover el enraizamiento de la democracia
y la estabilizacion de las relaciones de mercado. Esta cons-
truccion en Brasil se desdoblo en varias direcciones.

En primer lugar, la construccion del marco institucional de las
politicas sociales, que consolidaron la ruptura definitiva con
el patron historico de la modernizacion conservadora. En se-
gundo lugar, la implantacion simultanea de un conjunto de re-
formas de mercado conducidas de forma gradual y nego-
ciada, en las esferas decisivas relevantes situadas en el
Congreso y en el sistema de Justicia, con los actores que re-
presentaban los principales puntos de bloqueo a esas reformas:
el principal partido de la oposicion -el PT-, los sindicatos y los
gobernadores, respectivamente, cuyo poder se consolido en el
marco del nuevo federalismo democratico.

Las otras dos dimensiones de la construccion institucional son
relevantes para situar el tipo de state-crafting caracteristico
del periodo, dada su importancia para situar los elementos de
continuidad y de cambio, entre el gobierno de Cardoso y el go-
bierno de Lula. La primera de ellas se refiere al papel del Banco
Central. A diferencia de lo que rezaba la “cartilla” de la orto-
doxia economica, la conquista de la estabilidad economica fue
la condicion previa para la legitimacion de la autoridad mo-
netaria —el Banco Central-, como autoridad politica. Ella con-
firio autoridad al Gobierno para proceder a la reconcentracion
de poderes -y a la obtencion de una buena dosis de autono-
mia y de credibilidad de esa institucion- a los ojos de los in-
versores y también de la poblacion beneficiaria de la estabi-
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lidad de precios. Desde esta perspectiva, deben mencionarse
dos avances relevantes. Por un lado, la privatizacion de los
bancos provinciales fallidos y uno de los agentes del proceso
inflacionario en la década de 1980: un primer movimiento de
reconcentracion del poder en manos de la autoridad moneta-
ria formal. Por otro, afios mas tarde, el “rescate” de bancos pri-
vados de peso regional, y la subsiguiente transferencia de sus
activos al control del Estado: el Programa de Estimulo a la Rees-
tructuracion y el Fortalecimiento del Sistema Financiero
(PROER). Finalmente, la construccion de una red de seguridad
del sistema financiero -anclada en nuevos poderes de requ-
lacion y de supervision del Banco Central-, ya en curso, reci-
bid un impulso después de la crisis cambiaria de 1999, tras la
moratoria de Rusia. Este proceso ha dado lugar a un desarro-
llo institucional que convierte el sistema financiero brasilefio
en uno de los mas reqgulados del mundo, y que explica su re-
sistencia al impacto de la crisis mundial de 2008.

Del mismo modo, el proceso de reconstitucion de la autoridad
fiscal, en curso desde 1994, culmind con las negociaciones en
torno a la Ley de Responsabilidad Fiscal, en 2000. La cons-
truccion gradualista de consensos en torno a ella se desarro-
l16 en los dos ejes que definen las condiciones de gobernabi-
lidad en Brasil, es decir, el eje parlamentario situado en el
Congreso y el eje federal, que depende de la anuencia de los
ejecutivos subnacionales.

El gobierno de Lula v los usos de la legitimidad politica

El afo 2002 configura un caso tipico de crisis econdmica
asociada con el riesgo electoral, en democracias emergentes
de mercado: crisis asociadas al "riesgo electoral” segun la per-
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cepcion de los inversores internacionales.® Inicialmente, el
déficit de credibilidad economica del candidato a la presi-
dencia y del PT tenia su origen en la trayectoria radical del par-
tido. Esto incluia desde la oposicion a firmar la nueva Cons-
titucion, en 1988, hasta la oposicion sistematica a los planes
de estabilizacion y al Plan Real y la campafia contra el pago
de la deuda externa en 2001. La perspectiva de la victoria elec-
toral de Lula condiciond un desplazamiento dramatico hacia
el centro del espectro politico, cristalizado en la Carta a los
Brasilefos. Este documento indicaba la admision de un punto
de convergencia entre los temores del mercado y los de un
electorado contrario a radicalismos. No basto6 para revertir la
crisis, como tampoco bastaron los acuerdos con el FMI, ava-
lados por el gobierno de Fernando Henrique Cardoso y fun-
dados en un compromiso minimalista, en torno a tres puntos
de la futura agenda publica: la continuidad del régimen de me-
tas de inflacion, un nivel de superavit primario de 4.25% y el
cumplimiento de los contratos.

A partir de ese telon de fondo adquiere sentido el caracter im-
perativo de la tarea a que se obligd el gobierno de Lula durante
los primeros afios de su mandato: revertir el desequilibrio inicial
entre un enorme déficit de credibilidad econdmica, por un lado,
y, por otro, un superavit excepcional de legitimidad politica. Tres
anclajes fueron decisivos para la realizacion de esa tarea. En pri-
mer lugar, el mantenimiento del marco institucional y de los prin-
cipales parametros de la politica macroecondmica, asi como del
armazon institucional de las politicas publicas, incluso de las po-
liticas sociales. Con la diferencia de que la centralizacion de las
decisiones en el Ministerio de Hacienda y en el Banco Central,
integrados por equipos de orientacion liberal, se realizo bajo la
tutela de uno de los lideres del PT, el Ministro Palocci.

9 Véase Whitehead, L. The Political Dynamics of financial crisis in "emerging market democ-
racies”, en Sola y Whitehead, op.cit. 13-37.
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En segundo lugar, una de las ventajas politicas de esta deci-
sion fue garantizar el confinamiento de las esferas decisivas
de la economia, protegiéndolas de las presiones de la politica
partidaria, sobre todo de los economistas del PT. En tercer lu-
gar, el uso intensivo, por parte del presidente, de recursos de
comunicacion politica que garantizaran la ampliacion del ho-
rizonte de expectativas de la poblacion, enfrentada con una
tasa de crecimiento insignificante y con la frustracion de las
promesas electorales.

La reanudacion de las condiciones de crecimiento a partir de
2004 evidencio un nuevo cambio estructural, o sea un cam-
bio en la forma de insercion econdmica del pais en el escenario
internacional y, por lo tanto, el acierto de la estrategia de in-
tegracion en los mercados globales, iniciada en el gobierno an-
terior. La reeleccion del presidente en 2006 significo la re-
compensa del electorado a la combinacion entre la continuidad
de las politicas macroeconémicas de su predecesor y una am-
pliacion del caracter redistributivo anterior. A la expansion del
programa “Bolsa Familia”, se sumo el aumento del salario mi-
nimo en términos reales, y una politica de crédito dirigida a
los consumidores con rentas bajas. Sin embargo, ninguno de
esos movimientos alterd sustancialmente la combinacion en-
tre Estado y mercado que caracterizo el gobierno de Fer-
nando Henrique Cardoso, pese a la ofensiva de cercenar la au-
tonomia de las agencias regulatorias, politizandolas
gradualmente, y a la reparticion de los cargos del Estado a los
partidos de la coalicion gubernamental en el Congreso.
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4. Conclusion: la economia como limitacion capacitante y
la nueva combinacion Estado-mercados

A partir de 2007, y con mayor énfasis en 2008, se observan
cambios en la estrategia de construccion de poder del presi-
dente Lula, de su partido -el PT. Tales cambios, a su vez, de-
ben situarse contra el telon de fondo de los cambios econo-
micos estructurales que definen una nueva forma de insercion
del pais en el sistema internacional. En conjunto, apuntan ha-
cia las preguntas iniciales que introducen este ensayo: iqué
sucede cuando la economia pasa a ser una condicion que ca-
pacita a los actores politicos para ejercer una mayor discre-
cionalidad politica? Llevando esta pregunta a las opciones ac-
tuales: ¢cuales son las implicaciones de ese verdadero cambio
economico para la estabilidad y la calidad de la democracia
brasilefia?

Deben destacarse dos tendencias de cambio en la combinacion
"Estado-mercado-democracia” que representan motivos de
preocupacion.

La primera es la reconcentracion exponencial de los poderes
decisivos en las esferas del Ejecutivo, en detrimento de un Le-
gislativo tutelado, gracias a la distribucion de los cargos del
Estado entre los aliados, especialmente los partidos domi-
nantes en la coalicion. A los ojos del electorado, el Legislativo
sufrid un fuerte proceso de deslegitimacion. En el plano poli-
tico partidario, se observan tendencias en el sentido contra-
rio al de la construccion institucional, es decir, de state-craf-
ting. Desde el afio 2004, y con mayor énfasis a partir de 2006,
los estrategas del PTy la popularidad avasalladora de Lula lle-
varon a la maximizacion (y no a la reduccion) de los déficit de
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representacion que caracterizan el marco partidario brasilefio.
La utilizacion de los cargos en el Estado es instrumental, vista
como moneda de cambio para promover la migracion inter-
partidos, fortaleciendo los partidos pequefios menos compe-
titivos, en detrimento de los partidos de oposicion.

Desde esa dptica, los cambios positivos en la economia crea-
ron incentivos que exponen al maximo las tendencias plebis-
citarias del sistema politico brasilefio.

Y un segundo motivo de preocupacion se deriva de un cam-
bio en la combinacion entre Estado y mercado, que recrea, en
una nueva version, mas inclusiva, los patrones que caracteri-
zaron los “anillos burocraticos" en la década de 1970. La con-
centracion de las enormes fuentes de riqueza en manos de
agentes estatales —empresas y bancos publicos, fondos de pen-
sion, bancos de inversion-, se ha combinado con un marco de
politizacion deliberada de las respectivas estructuras de las
agencias. Tienen por complemento una politica de incorpora-
cion de los intereses empresariales y sindicales en las estruc-
turas que siguen corporatistas, bajo control del Ejecutivo. La
estrategia de pick up the winners puede significar una nueva
forma de captura del Estado por los intereses modelados en
funcion de los calculos politico-electorales, que no reflejan ne-
cesariamente criterios de interés publico.

La diferencia con los anillos burocraticos de la década de 1970
es de dos tipos. Por un lado, hay anticuerpos, es decir, insti-
tuciones que imponen criterios minimos de rendicion de cuen-
tas e intensifican la proporcion de accountability del sistema;
a saber, respectivamente: mecanismos de competencia poli-
tico-electoral todavia vigorosos; un sistema de justicia que ga-
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rantiza un minimo de checks and balances una prensa com-
petitiva; y un sistema de intereses en el sector privado resis-
tente a excesos de experimentacion estatalizadora.

Por otro lado, y en direccion contraria, el acoplamiento de los
movimientos sociales, antes independientes del Estado, fi-
nanciados por el Gobierno y que escapan a los mecanismos
institucionales de control y de rendicion de cuentas (las gran-
des centrales sindicales, el Movimiento de los Sin Tierra y Mo-
vimiento estudiantil). Esta absorcion de los movimientos so-
ciales por parte del Estado reduce la eficacia democratica de
la participacion politica, que es uno de los motores de la de-
mocracia junto con la competencia electoral.
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