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INTRODUCCION

A partir del Gltimo cuarto del siglo XX, el éxito conseguido por los tigres asiaticos (Corea
del Sur, Taiwan, Hong Kong y Singapur), ha mostrado una nueva cara sobre la experiencia
del desarrollo. Se unen a este grupo de paises China e India, cuyas perspectivas, a partir de
la década de 1980, son cada vez mas optimistas, debido a sus altas y sostenidas tasas de

crecimiento.

Ese logro de los mencionados paises, se ha dado en el marco de una economia mundial que
ha experimentado, y continda haciéndolo, cambios radicales, entre otros: el surgimiento de
nuevas formas de produccién, basadas en la tecnologia de la informacién y de las
comunicaciones; la posicion central que pasé a ocupar el conocimiento, como quiera que
hoy en dia es un factor preponderante en los procesos econémicos; la globalizacion, en
sentido amplio; y las diversas maneras utilizadas para la restructuracion politica y
econdémica de las sociedades (Castells, 1999; Dabat y Rivera, 1995; Dabat, 2002;
Rodriguez, 2005).

No obstante que todas esas alteraciones han ampliado las posibilidades de desarrollo de los
paises tardios, la realidad que ellos muestran y los resultados obtenidos por algunos paises

de Asia Pacifico y de América Latina son, en verdad, contrastantes.

La enorme divergencia en el aprovechamiento de las oportunidades derivadas de la
revolucién tecnolégica y las grandes diferencias de desempefio econdmico, ingresos y
niveles de vida entre los paises ricos y pobres, han generado el surgimiento de nuevas

lineas de pensamiento en torno al tema del desarrollo y/o atraso econémico.

Es asi como ha surgido recientemente literatura especializada muy variada y que,
paulatinamente se ha interrelacionado permitiendo la configuracion de propuestas teoricas
mas amplias, en las que son evidentes los cuestionamientos que se formulan a diferentes

aspectos del paradigma tradicional, estatico y a-histdrico de la competencia perfecta y de la
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informacion completa. Tales iniciativas han permitido un mayor acercamiento a la realidad
de los paises en desarrollo tipicos, en donde habita la mayoria de la poblacién mundial. Una
preocupacion semejante podria esperarse de los estudios sobre las economias
latinoamericanas, ante los pobres resultados registrados en la region, en cuanto al

crecimiento econémico Yy la equidad social.

Pese al avance alcanzado, es patente que de la literatura de primera generacion, como bien
podria denominarsele, no logra extraerse una explicacion satisfactoria en relacion con los
factores determinantes de los extraordinarios resultados que las economias asiaticas han
venido obteniendo desde la década de 1970. Autores como Wade (1999), Amsden (1989) y
Westphal (1992), entre otros, radican dicho éxito en el papel del Estado desarrollista y su
accion en la movilizacion del ahorro, la inversién rapida y eficiente en capital fisico y
humano, la estabilidad macroecondémica, la integracion estratégica al mercado mundial y la
asimilacién de tecnologia externa por agentes endégenos. Otros autores de formacién neo-
schumpeteriana (Bell y Pavitt, 1992), complementan los planteamientos anteriores
centrandose en el concepto de aprendizaje tecnolégico o acumulacion de capacidades
tecnoldgicas. Stiglitz (1998), por otra parte, sefiala como una de las ensefianzas del milagro
asiatico, la fuerte cooperacion entre el Estado y el sector privado; los trabajadores y los
empleadores y las pequefias y grandes empresas. Esta cooperacion refleja la alta integracion
social, producto de la herencia japonesa sobre el comportamiento cooperativo y la prioridad

que el Estado otorga a la educacion y a la distribucién del ingreso.

En general, todos los autores que se han ocupado de estudiar las economias dinamicas de
Asia, reconocen como uno de los factores primordiales que han jalonado su repunte, el
fomento decidido a la educacion y a la capacitacion de cuadros para la industria, con

énfasis en la ingenieria de produccion.

Sin embargo, esos estudios, sea que se los aprecie individualmente o en conjunto, no
explican completamente el fenédmeno de la pronta y firme evolucion de las nombrados

paises asiaticos, puesto que basan su crecimiento en una serie de factores como el cambio

14



tecnoldgico, las economias de escala, la educacién, la acumulacion de capital, etc., que,

como afirma Douglass North (1978: 7), “son el crecimiento” mismo.

Por consiguiente, sigue siendo una necesidad palpitante entender ¢por qué soélo algunos
paises de desarrollo tardio, han podido adoptar ciertas politicas, elegir reformas eficientes,
llevarlas a cabo y, de esta manera, lograr un crecimiento econémico sostenido? ¢Cuéles son
las causas fundamentales que explican el desarrollo? Y ¢;por qué en otros paises persiste el

atraso?

La bdsqueda de una respuesta alternativa a esos y, claro est4, a muchos otros interrogantes,
ha llevado a abrir la puerta a la teoria institucional y a plantear el problema del desarrollo
econdémico, en términos de cambio en la organizacion y funcionamiento de la sociedad
(Rivera, 2008). Las teorias que profundizan el estudio en la organizacion socio-econémica
y politica, se convierten, por lo tanto, en instrumentos Utiles, de un lado, para interpretar
adecuadamente la evolucidon historica de los paises que han tenido éxito y, de otro, para

identificar aquellos obstaculos que frenan el desarrollo de los que no lo han conseguido.

En este sentido, la contribucién de Douglass North* al estudio del desarrollo econémico, lo
ha convertido, en las Ultimas décadas, en figura central y referente obligado tanto para un
sin numero de estudios e investigaciones, como para especialistas de diferentes disciplinas,

gue admiten su notable influencia intelectual.

North enfatiza la necesidad de dar mayor importancia a la estructura institucional de la
sociedad y, especialmente, al cambio institucional. Su preocupacion se ha centrado en
ofrecer un marco analitico solido, que permita comprender los determinantes

fundamentales del crecimiento economico y las diferencias socioecondémicas entre paises.

! Douglass C. North nacid6 en Cambridge, Massachusetts en 1920. Actualmente es investigador de la
Universidad de Washington en St. Luis, Misuri. Le fue otorgado el Premio Nobel de Economia en 1993 junto
a Robert William Fogel por sus innovaciones en la investigacion de la historia econdmica a partir de la
aplicacién de técnicas cuantitativas que sirven para explicar los cambios econdmicos e institucionales.
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El programa de investigacion que propone la nueva teoria del desarrollo liderada por North,
implica un cambio basico de enfoque en relacion con los tratamientos tradicionales: las
instituciones y las creencias importan, al igual que la historia, en cuanto que el pasado
condiciona de manera decisiva el presente y el futuro. Igualmente, a diferencia de los
modelos de fallas o virtudes del gobierno, lo esencial, dentro de esta linea de pensamiento,
es analizar, ademas de las instituciones econdmicas, las instituciones politicas, entre ellas el

poder politico, consideradas como un factor enddgeno al proceso econémico.

Por tal motivo, parece relevante efectuar una mayor aproximacion a los fundamentos de la
teoria del cambio institucional propuesta por Douglass North y otros autores, que
comparten su pensamiento e ideas, para, por esta via, comprender por qué las instituciones
conformadas en la mayoria de los paises de América Latina los guian hacia trayectorias de
desarrollo que no incentivan la innovacién y el crecimiento econémico. Como lo afirman
claramente Hoff y Stiglitz (2002), los paises de América Latina podrian estar atrapados en
un circulo vicioso, dados los ritmos desiguales de desarrollo, las persistentes
imperfecciones del mercado y la practica de una intervencion gubernamental poco

adecuada para solucionar los problemas que presentan las sociedades modernas.

Obijetivo general vy objetivos especificos

El objetivo general de esta investigacion es efectuar un analisis comparativo de las
trayectorias de desarrollo de México y Brasil, con base en los postulados de la teoria
institucional de Douglass North. El periodo del estudio abarcard desde la mitad del siglo
XX hasta la fecha, aunque es necesario considerar la importancia de ciertas condiciones
iniciales, como pauta para establecer algunas regularidades historicas en la trayectoria de
desarrollo de estos dos paises. De este modo, se indagarad la relacion entre el cambio
institucional y el desarrollo econémico en una agenda de investigacion que incorporara las

aportaciones mas recientes de Douglass North.
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Los objetivos especificos de este trabajo que, sin duda se derivan del proposito general

anteriormente delineado son los siguientes:
1. Analizar individualmente la experiencia de cada pais con el fin de determinar el
peso de los factores institucionales y organizacionales en el desarrollo econémico

de México y de Brasil.

2. Lograr una adecuada comprension de la forma como se han organizado México y
Brasil y las diferencias de trayectoria que empiezan a aparecer en Brasil y que

contrastan con el caso de México.

3. Conjugar en el analisis institucional, la solidez de la teoria desarrollada por
Douglass North, la experiencia histérica de México y Brasil y la validacion

empirica de los argumentos.

En esta investigacion estamos tratando de comprender como se organizan las sociedades,
especificamente de México y Brasil, a través de mecanismos institucionales que no se han

considerado normalmente como preponderantes en la trayectoria de cualquier pais.

En el entendido que es pilar esencial de la teoria de North, que la mayoria de los paises
tardios del siglo XX no han logrado organizarse de tal manera que su poblacion, en
conjunto, tenga acceso y utilice de la mejor forma posible los recursos fisicos y humanos
que posee la sociedad, al punto que en muchos de ellos, la mayoria de sus habitantes
enfrentan serias limitaciones para acceder a la educacion, para participar en las actividades
productivas y para utilizar los activos econémicamente mas rentables, toda vez que tanto el
uso como los beneficios de tales recursos estan limitados a un grupo de la sociedad
(coalicion dominante), que usa el poder para mantener y asegurar el control de tales
recursos. Este comportamiento pasa de generacion en generacion, es decir, se
institucionaliza la exclusion, caracterizando un tipo especifico de orden social, que define
North, en su libro de 2009, como orden de acceso limitado o estado natural y que difiere

del orden de acceso abierto, el cual es privilegio de muy pocos paises en la actualidad.
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Por lo tanto, la linea general de estudio que orientara esta investigacion, estard marcada por
los patrones de funcionamiento social de los paises atrasados, con énfasis en dos casos
comparados. Para ello, se asumira el postulado general de North et al. (2009), consistente,
en sintesis, en que el proceso social esta determinado, principalmente, por la estructura de
poder. De alli se infiere que una sociedad es o no dindmica e igualitaria de acuerdo a la
forma como esté estructurado el poder politico cuyo ejercicio institucional opera mediante
la aplicacion de reglas formales e informales dirigidas, en lo fundamental, a definir el
derecho de controlar la riqueza. El poder politico, consecuentemente, se convierte en un
factor clave para promover el desarrollo o, vista la otra cara de la moneda, para que persista
el atraso (Rivera, 2009).

Es importante destacar que el enfoque que aqui se adoptara, estara basado en un tratamiento
comparativo de experiencias nacionales, evaluadas a la luz de conceptos sistémicos
(instituciones, coalicion dominante, progreso econémico, desarrollo nacional, etc.). Se
brindara asi, una base empirica para fundamentar los argumentos teodricos y las tendencias

objetivas del proceso economico de México y Brasil.

Consideramos por lo tanto, que la teoria cuyo eje central es la aportacion de Douglass
North, brinda elementos sélidos para responder a las inquietudes que rodean el estudio del
desarrollo econémico y para aplicarlas a los casos particulares de México y Brasil. Serviran

de cimientos a la investigacion, los siguientes postulados:

1.  Laestructura especifica de la propiedad, como institucién fundamental en cualquier
sistema econdmico, que en el caso de los paises estudiados y, en general, de los que
califican como de desarrollo tardio, estd definida por un grupo que tiene el poder
politico y que adopta las decisiones fundamentales (coalicion dominante). Dicha
grupo busca garantizar para si el control exclusivo de la propiedad y, para ello, hace
del Estado el instrumento primordial. De las rentas o beneficios que se generan de

esa riqueza, esta excluida la mayoria de la poblacion.
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Se desprende de lo anterior, que las fuerzas que podrian impulsar el desarrollo
productivo quedan asi limitadas, debido a que hay fuertes elementos de exclusion
que se retroalimentan permanentemente y que conllevan una importante restriccion

para acceder a los mecanismos de aprendizaje colectivo (Rivera, 2010).

La relacion entre la forma como se estructura el poder (comportamiento de las élites
que integran la coalicion dominante) y el desempefio econdmico, se materializa en
trayectorias de desarrollo cuyo punto de partida puede reproducirse y favorecer
comportamientos depredadores de los grupos que controlan el Estado y que, por

ende, no incentivan el desarrollo.

El proceso de cambio social y el desarrollo de los paises, tiene lugar mediante la
transformacion de patrones institucionales u “ordenes sociales” (North, 2009). El
paso de la condicién de restriccion u orden de acceso limitado a un orden de acceso
abierto, privilegio de muy pocos paises, entre los que actualmente se cuentan las
sociedades desarrolladas, no es teleoldgico; se trata de una dindmica de cambio, mas

no necesariamente de progreso.

Debido a un conjunto de limitaciones sociales, entre las que figuran los problemas
de coordinacion, la incertidumbre y el monto prohibitivo que pueden llegar a
alcanzar los costos de transaccion sociales, tiende a prevalecer en la gran mayoria

de las sociedades, un orden social de acceso restringido.

El paso de un orden de acceso limitado a un orden de acceso abierto, implica una
restriccién fundamental al ejercicio del poder o restitucién del mismo por parte de la

sociedad, que posibilita la movilizacion social, sustento del desarrollo econémico.

Planteamiento de las hipotesis

Las hipdtesis que se sustentaran en esta tesis, son las que a continuacion se sefialan:

19



1. La trayectoria de los paises de América Latina no condujo a la constitucion de
instituciones conductivas al aprendizaje social 0, mas propiamente, al
establecimiento de un orden abierto y, por ende, en general, no se han creado
trayectorias de innovacién y dinamismo social. No obstante esas instituciones no
conductivas, si son funcionales a la preservacion de estructuras de depredacion

social.

2. En comparacién con México, Brasil se esta orientando hacia una ruptura de
trayectoria que lo ha conducido en las Gltimas décadas hacia un mejor desempefio
econdmico. Sin embargo, dado el carécter de la estructura institucional, es decir, su
cambio incremental, el cambio de trayectoria en Brasil no se encuentra en hechos
recientes, con todo lo importante que puedan ser. El origen se encuentra a fines del
siglo XIX en lo que llamamos los fundamentos de la “nacion armada”. Se trata de
una forma primitiva de arbitraje social compenetrada de elementos autoritarios, pero

con ciertos componentes benignos que posibilitd un mayor desarrollo.

Estas hipdtesis nos llevan a sustentar el hecho de que las fuerzas que definen la
organizacion y el funcionamiento de la sociedad han llevado a Brasil hacia una trayectoria
mas favorable, logrando mejorar su desempefio econémico en las Ultimas décadas y, a

México, lo mantienen atrapado en una situacién muy por debajo de su potencial.

Al respecto, deben, diferenciarse los factores objetivos, principalmente, los recursos
naturales, entendidos como fuente de riqueza (propiedad de la tierra y las rentas que de su
explotacion se derivan), y los mecanismos de ejercicio del poder; el elemento de mediacion
entre ambos, es la integridad del territorio. Dos paises enormes en su extension original,
siguieron caminos diferentes: México, perdié cerca de la mitad de su territorio; Brasil lo
preservo. La diferencia esta en que la estructuracion del poder en los dos, repercutio en el

territorio y, a su vez retroalimentd la estructura y funcion del poder.

20



En otras palabras, los factores objetivos no se discuten. Fueron originalmente favorables
para ambos paises. En cambio, otros factores, los institucionales, especificamente el
comportamiento de quienes detentan el poder y toman las decisiones fundamentales, fueron
claves en el aprovechamiento de las oportunidades, en el dinamismo econémico y social e,
incluso, en la conservacién y aprovechamiento de los recursos de que disponian, entre ellos,

el territorio mismo, que no es estatico.

El estudio de México y Brasil resulta interesante, ya que son los paises mas grandes de
América Latina, con ingresos medios, con importante riqueza natural y se cuentan entre los
que obtuvieron mayor crecimiento econdmico desde la posguerra hasta fines de la década
de 1970 o inicio de la década de 1980, cuando ambos fueron fuertemente afectados por la
crisis de la deuda. Desde entonces, los cientificos sociales se han percatado de que entre
ambos paises existen diferencias fundamentales en distintos 6rdenes. En medio de ese
reconocimiento, hay insuficiencias explicativas que justifiquen tales disparidades y
diagnosticos controversiales. También son notorias sus similitudes historicas y de

trayectoria.

Cuando se analiza la forma como estos dos paises se han organizado y su proceso de
modernizacion, afloran diferencias que podrian explicar los resultados divergentes que han
obtenido en las ultimas décadas y que han favorecido a Brasil. Determinar aquellas
especificidades en su organizacion, no es tarea facil. Se requiere tener en cuenta que cada

pais tiene sus propios recursos, capacidades y una forma tradicional y propia de funcionar.

La presente investigacion se desarrollara en cuatro capitulos: los dos primeros, abordaran el
marco tedrico; y los dos ultimos, entraran de lleno a estudiar la experiencia de México y de
Brasil, respectivamente. El punto final de esta tesis doctoral, lo compondran las
conclusiones generales y la presentacion de la bibliografia utilizada para su elaboracion.

Con mayor detenimiento, cabe advertir que en el capitulo 1 se presentara el marco analitico

desarrollado por Douglass North. En su fase inicial, se ubicara la propuesta del autor dentro
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de la corriente institucional y del pensamiento econémico. Seguidamente se pondra de
presente la marcada incidencia de la estructura institucional en el desempefio econémico y
en tal medida, la organizacion que se adopte, determina el dinamismao, el estancamiento o el
declive econdmico. El recorrido que se hara sobre la obra de North, permitira distinguir los
elementos que la caracterizan, definir algunos conceptos relevantes, constatar como ha
madurado su vision de la historia y como ha ido conformando un marco analitico cada vez
mas complejo, en el que se integran los factores historicos, el analisis institucional y el

econdmico.

El capitulo 2 se ocupard del marco conceptual de tres de las principales corrientes que
enfatizan la importancia de la teoria institucional y su relacién inmediata con el estudio del
desarrollo econdmico. Las investigaciones y estudios realizados por Karla Hoff y Joseph
Stiglitz, en primer término, seguidas de Daron Acemoglu, James Robinson y Simon
Johnson y, finalmente, de autores latinoamericanos como Rivera que han integrado
aportaciones de North a una propuesta que incluye a otros autores, constatan que las
instituciones, la historia y la distribucion de la riqueza importan y que, por lo mismo, se
erigen en factores fundamentales de la evolucion econémica y social de los paises. Por otra
parte, advierten sobre la trascendencia que tienen las condiciones originarias para
comprender la trayectoria de los paises y el cambio incremental de sus instituciones. No
menos importante es el papel que le atribuyen a las estructuras del poder, en concreto, el

poder politico y, mas especificamente, al funcionamiento de las mismas.

Los capitulos 3y 4 estaran dedicados a México y Brasil, respectivamente. En los dos casos,
se hard un seguimiento durante amplias etapas o periodos cronolégicos, con el fin de
comprender los cambios de trayectoria y ciertos patrones de comportamiento de las élites y
de la coalicion dominante que aquellas encabezan. Se evaluara la estructura y dindmica de
la coalicion dominante y, por lo tanto, su estabilidad, la capacidad de la organizacion estatal
para conducir y resolver los problemas centrales del desarrollo y si la secuencia historica de
algunos cambios institucionales, ha llevado a romper el lock in o, por el contrario, ha

favorecido las condiciones de estancamiento. Las caracteristicas fundamentales de la
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colonia y el periodo anterior a la segunda mitad del siglo XX, son los puntos de partida del
andlisis de la trayectoria. Se continuara con etapas claves, como el estado desarrollista y,

mas adelante, aquella en la que se pusieron en marcha las reformas neoliberales.

Esta tesis, cuyo andlisis tiene pocos precedentes en nuestro medio, de ninguna manera
puede ser considerada como una investigacion terminada. Es tan solo el inicio de un
proceso de reflexion, de aprendizaje y de intercambio de ideas, que habra de continuar
posteriormente, considerando las observaciones que se susciten en su exposicion. Es mi
deseo particular que esta tesis sea un aporte al debate sobre el tema de las instituciones y de
su importancia en el desarrollo y/o atraso de los paises de América Latina. Esta nueva
perspectiva que, aparte de ser novedosa, busca ampliar y enriquecer el analisis sobre el
desarrollo, mientras que sienta las bases para un estudio con mayor rango y profundidad vy,

sobre todo, mas acorde con la problematica actual de nuestros pueblos.
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CAPITULO 1

UNA TEORIA INSTITUCIONAL PARA EL ESTUDIO DEL DESARROLLO
ECONOMICO

Introduccion

A partir de las dos ultimas decadas del siglo XX, la ciencia econémica viene
experimentando el desarrollo de una variada literatura cientifica, que ha traido de vuelta la
maxima “las instituciones importan” y planteando un nuevo programa de investigacion

econdmica.

Se trata de la Nueva Economia Institucional (NEI), corriente que ha permeado con fuerza la
academia internacional, mediante la aplicacion de sus propuestas teoricas en diversos
campos de la investigacion, y que, poco a poco, se ha mostrado como parte importante del
saber econdmico, generalmente aceptado, de modo que hoy en dia existen diversos
programas de estudio que relacionan las instituciones con el desarrollo y la historia

econdmica, asi como con el cambio institucional.

Su denominacion, Nueva Economia Institucional, sirve para diferenciarla de la Economia
Institucional Original (EIO) o “viejo institucionalismo” (Rutherford, 2001; Parada, 2003),
vertientes béasicas del pensamiento econdmico acerca de las instituciones, mas destacadas

en este campo™.

El viejo institucionalismo surgio a finales del siglo XIX y principios del XX de la mano de

Thorstein Veblen. Sus principales discipulos fueron John Commons, Wesley Mitchell y

1 . . . eps

Ademas de estas dos vertientes (EIO y NEI), se han propuesto diferentes formas para clasificar las
instituciones, ya que la evolucion acerca del estudio de las mismas, impide clasificarlas en un solo bloque o
de manera compacta y consistente.
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Clarence Ayres. En las Gltimas décadas, este paradigma ha sido retomado y enriquecido por
varios especialistas, entre los que se destaca Geoffrey Hodgson.

Dichos institucionalistas de principios del siglo XX criticaron duramente la economia
neoclasica, por considerarla incapaz de comprender la influencia de los habitos, los valores,
las tradiciones, las leyes y la cultura en la conducta econdémica de los individuos.
Concibieron la economia como un sistema abierto y dinamico, en el que el énfasis no esta
en el concepto de equilibrio sino en el de proceso, y sefialaron las instituciones y las
relaciones de poder como elementos claves para el desempefio econdémico. De acuerdo con
su vision, los hombres actGan por instinto y, frecuentemente, se aferran a hébitos de

pensamiento enraizados en las instituciones.

Veblen puso de relieve la forma como los intereses creados y las convenciones sociales se
resisten al cambio y tratan, ademas, de imponerse en la esfera politica. Igualmente destaco
que el desarrollo de las instituciones depende de la modificacién tanto de la realidad que
vive el sujeto social, como de su entorno (factores humanos y ambientales), en tanto que
responde a los estimulos generados por esas circunstancias cambiantes. Observé que los
habitos tienden a perdurar indefinidamente y no se ajustan rapidamente a nuevas
condiciones; por tal razon, la evolucion de las sociedades es un proceso de adaptacion
mental de los individuos y de cambio de habitos, en el que juegan un papel importante, las
circunstancias pasadas (path dependence). El ritmo y la direccion de los cambios sociales
guardan relacién directa con la capacidad de adaptacion mental de los individuos (Veblen
1963: 196-197). En suma, segun dicho autor, la sociedad no se dirige hacia una meta
predeterminada, sino que su transformacién obedece a un proceso acumulativo y continuo

de adaptacion de quienes la integran.
Con relacion a la NEI, es necesario tener en cuenta, por una parte, que sus fundamentos

tedricos surgieron en el ultimo cuarto del siglo XX y, por otra, que ellos tienen como

comun denominador, el propdsito de revalorar la incidencia de los factores institucionales
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en los procesos econémicos, sociales y politicos, asi como de evaluar la afectacion que

dichos factores ocasionan en el comportamiento de las sociedades.

Las agudas observaciones de Ronald Coase, en cuanto la necesidad de reconocer la
importancia de los costos de transaccion, de los derechos de propiedad y de los problemas
del oportunismo en la asignacion de recursos, provoc6 un replanteamiento que dio origen a
dos perspectivas institucionalistas: una, micro-analitica, basada en la empresa y en la
economia de los costos de transaccion, encabezada por Williamson; y otra, macro-analitica,
que se ocupo, en esencia, del estudio institucional y su relacion con el desempefio

econdmico, que conduce a Douglass North.

Aunque parece evidente que North se ubica dentro de la NEI, dados los elementos
recurrentes de esta corriente (costos de transaccion y derechos de propiedad), se advierte
que la mayoria de los especialistas consideran que él encabezé esta nueva perspectiva. No
obstante lo anterior, creemos que North ha estado, y sigue estando, influenciado tanto por
los planteamientos de Coase, como por los de Veblen, segin lo ahondaremos en los
siguientes apartados. Ademas, la evolucion y maduracion teérica de North a lo largo de su
obra, muestra como él se alejo, cada vez mas, de los fundamentos neoclasicos que aln

aplica el programa de investigacion de la NEI.

Teniendo como marco de referencia las precedentes explicaciones, se desarrollara el
presente capitulo, cuyo objetivo serd presentar y evaluar un conjunto de fundamentos
tedricos relevantes para el estudio del desarrollo econémico, basados en la teoria
institucional propuesta por Douglass North. En su primera parte, se ubicard el
institucionalismo de North dentro del pensamiento econdémico. Se continuara con el
desarrollo de un conjunto de elementos sustantivos sobre su planteamiento central, asi
como con la definicion de los conceptos basicos de su teoria. Finalmente, se explicara el
enfoque mas reciente de North, sobre el proceso de cambio social y su relacién con el

desempefio econémico.
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Es importante resaltar que a pesar de los avances obtenidos en cuanto a la elaboracion de
una teoria de las instituciones y del cambio institucional, aun falta mucho por hacer para
lograr que ella sea ampliamente aceptada en la ciencia economica. En este sentido, resulta
pertinente mantener abierto el debate para lograr el enriquecimiento de las bases existentes
con nuevas ideas, que conduzcan al disefio de marcos méas utiles para explicar los

problemas del desarrollo.

1.1 Elinstitucionalismo en el marco de la crisis del pensamiento econémico

Las tres principales teorias que dominaron el andlisis econémico en el siglo XX, el
marxismo, la escuela neoclasica y el keynesianismo, dejaron un vacio en la comprension de
los factores que determinan la interaccion social (Rivera, 2010). Para los neoclasicos, no
habia propiamente nada que explicar, ya que suponian que el sistema econémico estaba
constituido por individuos racionales, aislados de su entorno, con capacidad para tomar las
decisiones econdmicas correctas, duefios de toda la informacidn necesaria para elegir entre
diferentes alternativas y con el conocimiento sobre los efectos de las acciones y
determinaciones que adoptaran. La agregacién de sus comportamientos, decian los
neoclasicos, desembocaba en equilibrios 6ptimos. El problema de este modelo, es el status
epistemolégico altamente dudoso en que descansa, ya que, como abstraccion, no puede

considerarsele aproximado a ningan referente relevante de la actividad social.

Aunque la situacion de la teoria marxista es méas dificil de evaluar, se aprecia en ella
también, infortunadamente, algun vacio respecto de la forma como debe abordarse la
complejidad de la sociedad moderna. Un elemento central de su explicacién es el de la
causalidad social, que se puede expresar en la relacién agente-estructura. Lo que queda en
duda, es como se desarrolla en la teoria de Marx, el vinculo entre el agente y la estructura,
toda vez que caben dos posibilidades limite: a) que la estructura domine al agente, es decir,
las contradicciones del sistema llevan por si mismas a una solucion; y b) que el agente
domine la estructura, en el sentido convencional de que la lucha de clases es el motor de la

historia. En la actualidad, puede decirse que se perfila una version atenuada de la segunda
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posibilidad, consistente en considerar que la lucha de clases es una fuerza transformadora,
aunque no en el contexto revolucionario original. VVeblen, como se ver4d mas adelante,
pretendio trascender y resolver el problema de agencia y estructura a través del concepto de

habitos de pensamiento y accion.

El keynesianismo, por su parte, adoptd una perspectiva estatista y tecndcrata, en desarrollo
de la que postul6 que la accion publica era la fuerza social primordial, ya que la produccién
capitalista habia visto debilitados sus motores internos por el exceso de ahorro en relacion
con las oportunidades de inversion. Un estimulo a la demanda agregada por medio del
gasto publico deficitario, favorece directamente la inversion y propicia el empleo. En
consecuencia, la prosperidad depende del continuo fluir de un volumen suficiente del gasto

(publico y privado) en la economia.

Ir6nicamente, los problemas que planted la teoria econémica de fines del siglo XX se
asemejan a los que Veblen evalué al cierre del siglo XIX. Dicho autor compard los
planteamientos del historicismo aleman, la teoria neoclésica y la de Marx, con el proposito
de reconstruir la imagen econdmica del individuo sobre fundamentos evolucionistas
(Hodgson, 2001: Cap.10), lo que lo condujo a rechazar de estas propuestas, su propension

teleoldgica imputada al curso de la actividad econémica.

Sobre el historicismo aleman, Veblen critico su incapacidad para ofrecer una teoria y para
elaborar los resultados con base en un cuerpo coherente de conocimientos (Veblen 1990).
La teoria neoclasica, como él mismo lo expreso, se ocupa del ajuste de los valores en una
situacion dada. El crecimiento, los fendmenos de cambio y los procesos de la vida
econdmica, no pueden ser explicados por una teoria que no se basa en las relaciones de
causa y efecto, sino en argumentos teleoldgicos que, segun Veblen, corresponden al
hipotético estado de equilibrio al que los economistas suponen que tiende el sistema
econdémico. Ademas, en concepto de dicho autor, la teoria utilitarista nada dice sobre las

relaciones entre los hombres, ni sobre las normas de conducta que rigen tales relaciones.
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Las ideas de Veblen, por consiguiente, contrastan fuertemente con la concepcién hedonista

acerca de la naturaleza y la accion humana, aceptada por la teoria neoclasica.

Con relacién a la teoria marxista, Veblen (1990) destaco, que no hay un sistema de teoria
econdmica mas logico que el de Marx. Sin embargo, con relacion a la problemética que se
viene analizando, esto es, como el sujeto social percibe la realidad y como estas
percepciones encuentran su objetivacion o representacion, Veblen considerd que no existe
una relacion causal directa entre las fuerzas o factores materiales y la conducta o las
acciones del sujeto social. La interpretacion materialista de la historia, no permite
comprender el proceso mediante el cual las fuerzas sociales motivan o inducen a que el
individuo actle de una manera determinada o de acuerdo a ciertos fines (Hodgson, 2001:
Cap. 10). Veblen, por lo tanto, rechazé ese aparente énfasis en la determinacién social y
afirmo que el ser humano tiene capacidad para decidir sobre su propia vida, lo que sugiere,
dice Hodgson, que los individuos moldean las circunstancias, asi como las circunstancias
moldean a los individuos. En este sentido, el habito, entendido como una propension
natural a actuar, mas que como un interés material o accion racional, se convierte en un
elemento fundamental en la motivacion de los seres humanos. Estos habitos y propensiones
se forjan a través de las experiencias anteriores, los antecedentes hereditarios y culturales y
las circunstancias materiales. En tal virtud, no se puede predecir el resultado. Como dice
Veblen (2005: 169) en cuanto hace a la conducta que tendra el proletariado, “es una
cuestion de habito y de propension innata y del conjunto de estimulos a los que el
proletariado esta expuesto y se vera expuesto, y lo que pueda ser el resultado no es una
cuestion de consistencia logica, sino de respuesta a los estimulos”. Se requiere primero la
percepcion del entorno y una imagen mental colectiva, para que exista interaccién en el

mundo material (Rivera, 2009).

En una de sus obras méas importantes, La teoria de la clase ociosa, Veblen resalté que los
habitos son los modos de ser de la sociedad, que estan reflejados en las instituciones y que
cambian con el tiempo y con el lugar. No corresponden a rasgos o caracteristicas innatas

del hombre, sino que estan afectados por las condiciones en las que se desenvuelve la
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sociedad. Las ideas de Hodgson, nos permiten comprender mejor la importancia de este
concepto y su relacion con el de “instituciones”:

“Habits are the constitutive material of institutions, providing them with
enhanced durability, power, and normative authority. In turn, by reproducing
shared habits of thought, institutions create strong mechanisms of conformism
and normative agreement ...For a habit to acquire the status of a rule, it has to
acquire some inherent normative content, to be potentially codifiable, and to
be prevalent among a group. Persistent and shared habits are the bases of
customs... The prevailing rule structure provides incentives and constraints for
individual actions”. (Hodgson, 2006: 6)

El evolucionismo acogido por Veblen, permite la continuidad y el cambio de las
instituciones, asi como la inercia y la innovacion. Los hébitos pueden, con esta logica,
adaptarse al medio o desaparecer gradualmente, cuando los agentes se sienten motivados a
realizar cambios en busca de mejoras (Hodgson, 2003). La historia de la vida econdémica
del individuo, es un proceso acumulativo de adaptacion de los medios a los fines, los
cuales, a su turno, se modifican acumulativamente, en la medida que avanza el proceso. Por
ende, el agente y su entorno son, en cada punto, el resultado del proceso anterior. La forma
de vida del individuo en el presente, estd determinada por los habitos de vida que le fueron
transferidos desde el pasado. EI cambio es siempre, en Gltima instancia, una alteracién
importante en los habitos de pensamiento. De esta manera Veblen ofrece, no s6lo una
solucién teérica al problema de agencia®, mediante el concepto de habito de pensamiento y
accion, sino que permite una mayor comprension sobre las instituciones, como un tipo
especifico de estructura social que moldea al agente y que sirve de base firme para la accién
social. Para Veblen, tanto la agencia como la estructura, son el resultado de un proceso

evolutivo.

2 Margaret Archer (1995:65-92) considera que cuando se tiende a uno de los dos extremos (agencia o
estructura), la explicacidn es insuficiente. Su planteamiento se orienta a buscar un vinculo entre la agencia y
la estructura de tal manera que se mantenga una secuencia temporal y cualquier actividad pueda explicarse
en un contexto determinado y por una estructura previa. Tales actividades seran los antecedentes para
nuevos cambios en las estructuras. Con esto se quiere decir que el mundo social es el resultado de una
interaccidon continua entre el agente y la estructura.
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Rutherford (1998) considera que, pese a que fueron variadas las causas que condujeron a
que el planteamiento de Veblen quedara inacabado, la mas importante, tal vez fue que éste
nunca trato de llevar su metodologia a una teoria de cambio institucional que pudiera ser
usada en diferentes investigaciones. Veblen no explicé cdmo se da ese proceso evolutivo de
cambio institucional, ni la relacién entre la tecnologia, por una parte, y las condiciones
materiales, por otra, con las instituciones. Quienes intentaron seguir su enfoque, tuvieron
dificultades en aspectos claves de su teoria. Adicionalmente, la fragmentacion de sus
escritos y la posterior hostilidad contra las analogias biologicas que asumid, llevaron a
desacreditar el pensamiento institucionalista norteamericano y a desalentar a algunos de sus
discipulos, como Commons. El llamado de Veblen a refundar el estudio de la ciencia
econdmica sobre bases evolucionistas, no tuvo eco y el curso dominante de la teorizacion,

termind siendo el de equilibrio estatico y a-historico.

1.2 Fractura del paradigma neoclésico, en el altimo cuarto del siglo XX

Después de regir como paradigma dominante la teoria neoclasica, sobrevino, a mediados
del Siglo XX, su resquebrajamiento. Los factores que concurrieron para que se produjera
tal fractura fueron variados, pero uno de ellos, si no el mas importante, tuvo que ver con la
necesidad de superar el vacio explicativo concerniente con la dindmica social. Desde antes,
en la década de 1930, ya habian comenzado a aparecer los primeros cuestionamientos

respecto de la hipotesis del mercado y el agente racional.

El planteamiento fundacional efectuado por Ronald Coase (1937), fue el primer
reconocimiento de que la teoria neoclasica era insuficiente: los agentes no tenian toda la
informacidn para que el mercado funcionara de manera eficiente y, por lo tanto, no se podia
ignorar que las transacciones tienen un costo. Coase afirmo que los costos de transaccion
tienen importantes implicaciones en la asignacion de recursos y en la estructura de la
organizacion econdémica. Cuando negociar no cuesta, prevalece la solucion competitiva
eficiente de la teoria neoclésica; el ingreso agregado se maximiza, sin ningln costo

adicional ocasionado por la medicion, negociacion, gestion implicita, vigilancia o
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incumplimiento de las condiciones en el intercambio. Como él asevero, en la teoria
neoclasica el intercambio se logra sin un marco institucional: “Tenemos asi consumidores
sin humanidad, empresas sin organizacion y hasta intercambio sin mercados” (Coase,
1994: 11). Su analisis explica la propuesta que hizo, de superar esa falla conceptual. El
costo de llevar a cabo transacciones, hace que sea primordial la asignacion de derechos de
propiedad y la comprension tanto de las formas de organizacion econémica, como de la
estructura de las instituciones politicas, para explicar el crecimiento econémico
(Eggertsson, 1995).

En realidad, la observacion de Coase era un intento de prevenir el quiebre teérico del
pensamiento neoclasico, pero no provoco una respuesta unificada. Cabe diferenciar, a partir
de su planteamiento, tres lineas de respuesta: a) ignorar el teorema de Coase Yy refrendar el
principio de la informacion perfecta y del agente racional, manteniendo, de un lado, el
desconocimiento de la importancia de las instituciones y, de otro, la suposicion de que el
sistema funciona sin fricciones o impedimentos; b) desarrollar una teoria institucionalista
compatible con los fundamentos neoclasicos, es decir, reconocer el principio de eficiencia y
aceptar un paradigma institucional a partir de los contratos (teoria de los costos
microecondémicos de transaccién de Williamson); y c¢) asumir las consecuencias adversas
para la integridad del pensamiento neoclasico, tratando de llenar el vacio con una nueva
estructura conceptual (macro-teoria institucional), en la que se admitiera que,
necesariamente, la accion social se estructura con base en una serie de reglas, normas,
creencias, convenciones, etc., y el total debilitamiento del principio consistente en el
funcionamiento “eficiente” del mercado o del sistema econdmico, toda vez que el
comportamiento social en la mayoria de los casos, como la historia lo ha demostrado, es

ineficiente (North y discipulos).

En desarrollo de la segunda perspectiva apuntada, Williamson (1985, 1991) considerd las
instituciones como arreglos que perfeccionan el planteamiento neoclasico, es decir, que una
vez se acepta la existencia de contratos, se restablece el mecanismo espontaneo del

equilibrio. Su perspectiva micro analitica esta basada en el analisis que hizo Coase sobre la

32



empresa, como estructura de organizacion que incurre en costos al realizar transacciones en
el mercado. Esto lo llevo a reconocer la importancia de los factores humanos y ambientales
que imponen costos de transaccion (Williamson, 1991). Unos y otros, la complejidad y la
incertidumbre, junto con la racionalidad limitada y el oportunismo, determinan los
problemas transaccionales o fallas de la organizacion (Ibid.). El énfasis de su planteamiento

se encuentra en las consecuencias del comportamiento oportunista en la organizacion®.

Es importante notar que este analisis microeconémico basado en el contrato, es
esencialmente estatico y que el tipo de relacion que preconiza, es meramente econémico
(reduccidn de los costos de transaccion), lo que nos permite sostener que el contexto social
e histdrico de la relacion, de todas maneras, quedd en la abstraccion, derivandose de alli
una acentuada diferencia con los planteamientos de North, conforme los cuales el tiempo y
la necesidad de que los actores se adapten a los cambios, son factores cruciales, como se
expondra en el apartado correspondiente a su teoria.

En la tercera tendencia, constituida por la nueva teoria institucional, la propuesta que tiene
mayor relevancia, para los efectos de esta investigacion, es la de Douglass North, cuya
matriz intelectual se desarroll6 en un marco altamente influenciado por Coase, Marx y
Veblen. North (1984,1993), tomo del primero el hecho de que en un mundo con costos de
transaccion positivos, la asignacion de recursos es afectada por estructuras de derechos de
propiedad, lo cual tienen incidencia en el desarrollo o crecimiento econdémico (North,
1993); del segundo, su idea de que la ciencia social es fundamentalmente historica y que,
por lo tanto, es indispensable en su estudio, el examen de la forma como los hechos sociales
se van transformando a lo largo del tiempo; y del ultimo, el concepto mismo de

instituciones y la ideologia, que son primordiales en el planteamiento de North.

*El oportunismo surge, por lo tanto, de la informacidn incompleta o alterada que pretende confundir o
desviar la informacion de forma premeditada. Para lograr disminuir el efecto de estas acciones y lograr que
el intercambio pueda realizarse mediante una buena relacién entre las partes, economizando costos de
transaccion, Williamson propone un mecanismo de proteccidn a través de una estructura contractual, que
atribuye compromisos creibles entre las partes (Williamson 1985, 1991).
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1.3 Modelo tedrico de North

1.3.1 Conceptos basicos del institucionalismo de North

Antes de asumir, en concreto, el andlisis de los principales conceptos utilizados por dicho
autor, es indispensable hacer referencia a su planteamiento central. Este consiste en explicar
la estructura, el funcionamiento y los resultados de las economias a lo largo del tiempo
(North, 1984: Cap. 1). La estructura estd formada por las instituciones econémicas y
politicas, la tecnologia, la poblacion y la ideologia de una sociedad (lbid.:17). El
funcionamiento y los resultados se refieren, principalmente, al crecimiento del producto per
capita a largo plazo. En el modelo neoclasico que North tomé como referente inicial, se
maximizan los rendimientos de la produccidn, gracias a que existe un sistema de incentivos
en el que la estructura de propiedad tiene cero costos de transaccion, es decir, es eficiente.
El autor concluye que esa situacion es la excepcion, no la regla, ya que los derechos de

propiedad que han imperado en la historia, no son eficientes (op. cit., p. 20).

Pese a que mas adelante veremos la definicion de derechos eficientes vs. ineficientes, es (til
plantear desde ya una nocidn introductoria sobre los derechos de propiedad. En realidad
North maneja dos acepciones al respecto. Si bien ambas estan fincadas en el concepto de
exclusividad, una concierne con la de los rendimientos que genera un activo a su
propietario; y la otra, con la del uso de un activo. Paulatinamente, a medida que North se
desembarazé del marco tedrico neoclasico (North, 1993), se quedd con el segundo
planteamiento, para significar que el derecho de propiedad, por una parte, le confiere a un
individuo o grupo de individuos, la exclusividad en el uso de un activo o recurso; y, por
otra, define el principio bajo el cual debe utilizarse el mismo. En el sentido que North y co-
autores usan el concepto de derechos de propiedad, en estadios altos del desarrollo

econdmico se elimina la restriccion al acceso, para favorecer la “eficiencia”.

Es central en la teoria de North la relacion que establecio entre el Estado y los derechos de

propiedad. Al respecto sefialo que los servicios basicos que proporciona el Estado, son las
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reglas de juego que sirven para especificar la estructura de la propiedad en los mercados,
bajo el principio de maximizar las rentas del gobernante y/o de su grupo. Si dentro de ese
objetivo se dan determinadas condiciones, los derechos de propiedad podrian especificarse
para promover un mayor rendimiento social. Este segundo caso es el relacionado con la
“eficiencia”, que, en concepto del autor, se presenta s6lo de manera excepcional, como lo
comprueba el hecho de que, en la actualidad, unicamente una minoria de la humanidad,

vive bajo una prosperidad relativa (North y Thomas, 1978; North, 1984).

De esta manera, el comportamiento de quienes detentan el poder reviste singular
importancia en la conformacion de la estructura de incentivos, que determina la interaccion
humana en cualquier nivel, sea politico, social o econdémico y, por lo tanto, es clave en los

resultados que se obtengan.
1.3.1.1 Definicion e importancia de las instituciones. Eficientes e ineficientes

En su libro Instituciones, cambio institucional y desempefio econdémico, North definié las
instituciones de una manera realmente simple:

“Las instituciones son las reglas de juego en una sociedad o, mas
formalmente, son las limitaciones ideadas por el hombre para dar forma a la
interaccion humana. Por consiguiente, estructuran incentivos en el
intercambio humano, sea politico, social o economico” (North, 1993: 13).

Este concepto se clarificé en su reciente obra de 2009*, como quiera que alli se especificé
que las instituciones no son solamente las reglas de juego, sino también los patrones de
interaccién que gobiernan y restringen las relaciones entre los individuos (North et al.,
2009: 259). Sin embargo, si se toma en consideracion la perspectiva que plante6 en sus
libros de 1978 y 1984° el significado de instituciones se amplia, para abarcar otros

factores estructuradores de la interaccion social, es decir, los que modulan la conciencia

* Violence and Social Orders: A Conceptual Framework for Interpreting Recorded Human History
> El nacimiento del Mundo Occidental. Una Nueva Historia Econémica (900-1700).

6 . . . s .
Estructura y cambio en la Historia Econdmica.
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colectiva (o la vision de la realidad) y las formas de conducta social. En suma, las leyes,
regulaciones, constituciones y, en general, las normas codificadas, se sitGan en el grupo de
las instituciones que North definido como formales, mientras que las creencias, los valores,
la ideologia, las convenciones y los codigos de conducta pertenecen al grupo de las
informales. De las primeras, las fundamentales son los derechos de propiedad.
Adicionalmente, los mecanismos que aseguran el cumplimiento de unas y otras, también
son considerados como instituciones y pueden consistir en imposiciones coercitivas del

Estado o en sanciones sociales.

Los precedentes planteamientos descubren la importancia que North dio a las instituciones
y que, en verdad, ellas tienen, ya que, en términos generales, definen y limitan el conjunto
de elecciones de los individuos, al punto que, cuando la interaccion humana va adquiriendo
mayor complejidad, reducen la incertidumbre con el propdsito de crear un entorno méas
estable (no necesariamente eficiente) que las favorezca’. Por su parte, las instituciones
economicas afectan la estructura de incentivos economicos en la sociedad. Sin derechos de
propiedad, los individuos no tendrian razones suficientes para invertir en capital humano y
fisico, ni la motivacion necesaria para adoptar nuevas y mejores tecnologias. Las
instituciones, ademas, regulan y especifican la forma en la que las unidades econémicas
deben cooperar y competir (North, 1978). De ellas depende la asignacion, eficiente o
ineficiente, de los recursos; y la determinacion, en primer lugar, de hacia quién van
dirigidos los beneficios y ganancias, asi como, en segundo término, de los titulares de los

derechos de control de tales recursos.

Ahora bien, no todas las instituciones cambian de la misma forma y con igual rapidez. Las
instituciones informales, incrustadas en la sociedad a través de costumbres, tradiciones y de
todo un bagaje cultural, son mucho mas resistentes a modificarse. Su evolucion es

incremental, en tanto que conectan el pasado con el presente y, por lo mismo, determinan

7 . .. , . . . . .

La informacién de los agentes econdmicos es siempre incompleta y la capacidad mental de los mismos es
limitada al momento de procesar la informacidn, lo que los lleva a tomar decisiones en condiciones de
incertidumbre.
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rumbos especificos de cambio histérico®. Fuera de lo anterior, son auto-impuestas, es decir,
no requieren de una fuerza externa que asegure su cumplimiento; las sanciones derivadas

de su incumplimiento, son en gran parte morales y privadas (North, 1993).

North ofrece una clasificacion de las instituciones en eficientes e ineficientes. Al respecto,
en un primer intento (1978), consideré que las instituciones son eficientes cuando crean
incentivos para el desarrollo de una organizacion economica eficaz y se logra que la tasa de
beneficios privados sea igual a la tasa social. El resultado final, sera el logro del
crecimiento econémico:

“La clave del crecimiento reside en una organizacion econdmica eficaz... ().

Una organizacion eficaz implica el establecimiento de un marco institucional y de

una estructura de la propiedad capaces de canalizar los esfuerzos econémicos

individuales hacia actividades que supongan una aproximacion de la tasa privada

de beneficios respecto a la tasa social de beneficios” (North, 1978: 5).
Un ejemplo que, sobre el particular cita el autor, refiere a las innovaciones agricolas en
Norteamérica, cuya frecuente utilizacion no reditu6 para sus promotores ventajas
especificas. El beneficio social fue muy grande comparado con el individual y, como
consecuencia de ello, se desestimul6 la investigacion y la generacién de nuevos inventos en
este campo. Cuando los derechos de propiedad son especificados de forma incompleta o
son aplicados desigualmente, los efectos del free-rider o del “pasajero gratis” toman
sentido, de tal manera que las ganancias o pérdidas se absorben por fuera del intercambio

entre los agentes.

Una segunda definicién tiene que ver con la forma como el marco institucional genera
crecimiento econémico. En este sentido, North hace énfasis en un aumento cuantitativo de
los factores productivos, por un lado, y en un incremento de la eficacia de tales factores, es
decir, en el mejoramiento de la productividad, por otro (North, 1978). Asi mismo, las

instituciones que permiten a los agentes que realizan el intercambio, captar mayores

8 . . . . . s, . .
Una sociedad que tiene un bagaje cultural propio, va a seguir una via que la diferencia de otros casos
nacionales. Es asi como una misma institucion trabaja de distinta forma, en circunstancias diversas.
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ganancias del comercio, generardn mas crecimiento que aquellas que no tienen ese
potencial (North, 1993).

A partir de su libro de 1984, North se va alejando de los conceptos neoclasicos hasta
enfatizar que las reglas formales e informales no implican eficiencia. La eficiencia de las
instituciones tiene que ver, entre otros, con dos aspectos importantes: a) la habilidad de las
instituciones para estimular el cambio y el desarrollo de actividades productivas; y b) la
capacidad de reforzar los incentivos permanentemente, a través de la creacion de
oportunidades o vias de acceso a organizaciones productivas orientadas a emprender

nuevas actividades (creacion de un circulo virtuoso).

La persistencia de lo que North llama “instituciones ineficientes”, remite a la teoria del
Estado planteada en su libro de 1984 (Cap. 3) y a los factores de exclusion expuestos en su
obra de 2009. Conjuntando estos elementos, que seran ampliados mas adelante, podemos
decir que las instituciones ineficientes son aquellas que no incentivan el aprendizaje
colectivo y no permiten a la sociedad, en general, tener acceso a las actividades
productivas. Se trata de normas que restringen la entrada o impiden la movilidad de los
factores. “Son instituciones ideadas para favorecer los intereses del bienestar privado, no
del bienestar social” (North, 1993: 68). La configuracion de la matriz institucional enfrenta
diversos obstaculos, marcados por las decisiones y limitaciones impuestas por el grupo que
detenta el poder. Estas instituciones, como bien dice Rivera (2010: 123), “son el producto

de las necesidades dictadas por el poder y la propiedad”.

Aln cuando North va cambiando su concepcidn, es necesario dejar en claro tres aspectos
que consideramos relevantes: a) las instituciones tiene un papel primordial en la mayor o
menor contribucion al impulso de las fuerzas que determinan el desarrollo, es decir, aportan
al desarrollo de la sociedad o lo obstaculizan; b) el Estado y sus gobernantes, no son actores
desinteresados en la economia, al contrario, tienen fuertes estimulos para comportarse de
manera oportunista, con el fin de maximizar las rentas de quienes tienen acceso al proceso

oficial de toma de decisiones (North et al., 2005; 2009); y c) solo en contadas ocasiones, el
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gobierno se interesa en disefiar y promulgar un conjunto de reglas de juego que estimulan la

actividad productiva.

1.3.1.2 Relacion entre instituciones y organizaciones

Conceptualmente, North considera necesario distinguir las instituciones (reglas de juego)
de las organizaciones (jugadores), sin perder de vista, claro estid, que unas y otras
“proporcionan una estructura a la interaccion humana” (North, 1993: 15). Las
organizaciones son grupos de individuos unidos por algin objetivo comun, definido por las
oportunidades que brinda la estructura institucional de la sociedad. Pueden ser econémicas,

politicas o sociales.

La continla interaccién entre las instituciones y las organizaciones es clave en el cambio
institucional y en el desempefio de las economias a largo plazo. Como bien lo explica North
(1993: Cap. IX), las organizaciones alteran el marco institucional, pero no necesariamente
son socialmente productivas, en la medida que para contribuir a este logro, dependen de los
incentivos o desincentivos que brinde el propio marco institucional: los incentivos pueden
alentar a las organizaciones a adquirir conocimiento, inducir la innovacién, correr riesgos y
mantener una actividad creativa, de tal manera que aflore un mecanismo de
retroalimentacion (caso de instituciones eficientes). Esos mismos efectos pueden provenir
de la competencia entre organizaciones, como quiera que ella igualmente estimula el
incremento y la acumulacion de conocimiento, la innovacion y la inversion en nuevas
habilidades. El resultado es el incremento de la productividad (North, 2005). Las
oportunidades que cree el marco institucional, determinaran la direccién que tomaran las
organizaciones y el tipo de actividades que realizaran: productivas o redistributivas. De esta
manera, las organizaciones que surjan y el rumbo que adopten, sera diferente en cualquiera
de estos casos, trayendo consigo crecimiento a largo plazo, estancamiento o declive

econdémico.

1.3.1.3 Derechos de propiedad y costos de transaccion
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En términos generales, las reglas econémicas formales méas importantes son los derechos de
propiedad, que definen el acceso a los bienes y recursos, su posesion, uso y el caracter
enajenable de los mismos, tal y como se expresen en las leyes y en los reglamentos (North,
2005). Estos derechos son especificados e impuestos por medio de la toma de decisiones
politicas (aparato del Estado) y, por lo tanto, son una fuente primaria del desempefio

econdmico.

En su libro de 2009, North puntualizé que los derechos de propiedad definen el acceso y las
restricciones a los activos y recursos mas rentables. De esta manera, el concepto adquiere
una dimension mas amplia, que supera su aspecto formal o juridico. En una economia que
se basa en el “estado natural” (forma primaria del orden social), la principal consecuencia
de la forma como se especifican y hacen cumplir los derechos de propiedad, son las
limitaciones que se imponen en relacion con los bienes y actividades de mayor
trascendencia econémica. Las élites (miembros de una coalicion dominante) acuerdan
respetar y hacer valer sus privilegios, que incluyen la definicion de los derechos de
propiedad a su favor y, consiguientemente, la aplicacion de medidas que reduzcan la

posibilidad de que otros puedan llegar a detentar esos bienes y actividades.

En lo que concierne con los costos de transaccion, North los defini6 como el esfuerzo
econdmico que realizan los agentes para llegar a un nuevo acuerdo social, expresado en una
serie de factores institucionales, entre ellos, los derechos de propiedad. Se componen de los
costos de informacion o exploraciéon (medicion de atributos), los de negociacion y decision
(negociacion de la condiciones de intercambio) y los de aplicacion (vigilancia y ejecucion)
(North, 1978: 150; 1993: Cap. IV) .°

? Especificando atin mas las variables que intervienen en los costos de transaccion, tenemos: a) la medicién
de las dimensiones fisicas de los derechos intercambiados (color, tamafio, peso, numero, etc.); b) la
medicién del intercambio en términos de los derechos de propiedad, es decir, el uso de los bienes o el
ingreso que ellos generan; c) el tamafio del mercado, lo cual determina si se lleva a cabo un intercambio
personal o impersonal; d) el cumplimiento, que implica la creacion de un sistema judicial imparcial que vigile
que se lleven a cabo los arreglos de acuerdo con lo especificado; y e) las actitudes ideoldgicas y la
percepcion que se tenga sobre la justicia y las normas disciplinantes de las transacciones. La importancia de
la ideologia, es una funcién directa del grado en el que la medicion y el cumplimiento de los contratos
resulten costosos.
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En una sociedad que, basicamente, se divide entre gobernantes y gobernados, las dos partes
esperan acciones y beneficios reciprocos, pero el logro de esta cooperacion exige un
esfuerzo y un costo determinado. Si el costo de transaccion social es muy alto, los
gobernantes no tienen incentivos para el cambio, menos aun, si existen derechos de

propiedad ineficientes, porque esos derechos brindan a las élites una rentabilidad segura.

1.3.1.4 Marco institucional, creencias e ideologias

En su libro de 2005 (Cap. 5), North ofrece elementos mas explicitos y clarificadores sobre
la naturaleza del marco institucional. La estructura que los hombres erigen para organizar el
medio ambiente politico y econémico, es la determinante basica del desempefio econémico
y social. Esta estructura proporciona los incentivos que dan forma a las decisiones humanas
y estd compuesta por el capital humano y fisico, entendido, uno y otro, en términos
amplios: el primero refiere al acervo de conocimientos y experiencias en poder de los
hombres, representado en las creencias o valores que éstos tienen y en las instituciones que
crean como reflejo de ellas; el segundo comprende todos los artefactos materiales
(tecnologia) que los hombres han acumulado a lo largo del tiempo y que poseen, para
controlar su medio ambiente fisico. Si bien, es importante la comprension integra de la
estructura, North se esfuerza en explicar el funcionamiento y la naturaleza del marco

institucional.

En cuanto a la jerarquia de las instituciones, se entiende que el marco institucional es el
disefio arquitectdnico a partir del cual se reordenan los restantes elementos. Aunque North,
en sus primeros libros, no dio una definicion explicita sobre el referido marco, pueden
elaborarse dos aproximaciones al concepto. La primera, que al gobernante (o la coalicién
dominante) le interesa, ante todo, asegurarse el acceso privilegiado a los activos y recursos
mas rentables, lo que logra mediante la definicion de una estructura de propiedad ad hoc
para el sector privilegiado. La segunda, que quienes detentan el poder, buscan legitimar
socialmente esos derechos y, al hacerlo, inciden sobre la ideologia, que es el eslabon central

de las reglas informales e, incluso, del derecho consuetudinario. North deja claro que ese

41



conjunto (derechos de propiedad e ideologia) cambia con mucha lentitud en comparacién
con las instituciones formales. Las mas duraderas son las que forman la estructura

arquitectonica y, por lo mismo, el marco institucional.

De lo anterior se desprende que el marco institucional es una manifestacion externa de las
creencias, ideologias y de la cultura acumuladas por la sociedad a lo largo del tiempo y que
su cambio suele ser un proceso gradual, que refleja las limitaciones impuestas por el pasado
sobre el presente y el futuro. Es una estructura que no esta expuesta a ser manipulada de
manera directa y deliberada por el ser humano, sino que es producto de la interaccion social
en un contexto de incertidumbre. De este sistema de creencias se deriva: a) la estructura que
especifica la manera de elaborar y agregar decisiones politicas; y b) la estructura de los
derechos de propiedad, que definen los incentivos y desincentivos econdmicos formales. En
el mismo plano, no abajo, esta la estructura social, o sea, los individuos y los grupos de
individuos, cuyo comportamiento se rige de acuerdo con los elementos expuestos (North,
2005: 49y ss.).

Las creencias, cuando son compartidas, conforman un sistema de creencias, aunque el
individuo tiene un margen para ajustarlas a su propia mentalidad, que nunca es la
proyeccion mecéanica de una entidad colectiva. De acuerdo con el patrén normativo que se
adopte, se les puede juzgar como racionales o irracionales (supersticiones, mitos o
prejuicios, etc.) Lo importante es que unas y otras evolucionan a lo largo del tiempo e
influyen en la toma de decisiones. Cuando las creencias son antagénicas, reflejan la
profunda division que existe en la sociedad a la hora de percibir la realidad y primaran las

de aquellos con mayor poder o capacidad para realizar sus decisiones.

El proceso anterior prefigura el cambio institucional que, insiste North (1984), tiene su
punto de partida en la ideologia. El factor de cambio primario es el medio ambiente, la
disponibilidad de recursos naturales, la poblacion, el entorno, etc. EI cambio institucional
consiste en dar una respuesta cognoscitiva y conductual a ese nuevo entorno general. Pero

hay diversas restricciones: a) los costos de transaccion sociales, que indican que es
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prohibitivo negociar otro acuerdo social; b) los intereses de quienes tienen el poder, que
pueden impedir el cambio institucional, aunque los costos sean accesibles. En todo caso,
para que la necesidad del cambio se haga patente, debe emerger otra ideologia (North,
1984).

La ideologia, los valores y los codigos morales estan intimamente relacionados con la
percepcion de justicia que los miembros de la sociedad tengan del sistema. Cuando
perciben que el sistema es justo, los costos de mantener el orden y, en general, de hacer
respetar las reglas y los derechos de propiedad, se reducen considerablemente. Los
individuos no desobedecerén las reglas, no violaran los derechos de propiedad, ni tendran
incentivos para comportarse como oportunistas o con la logica del “pasajero gratis”, en la

medida gue las instituciones existentes se perciban como legitimas (Ibid.: Cap. 5).

1.3.1.5 El Estado y el poder politico

En una primera instancia, el Estado es para North (1993: Cap. 2; 2009: Cap. 1) una
organizacion cuya facultad coercitiva, le permite crear condiciones para que exista la
cooperacion o la accién colectiva y se puedan limitar los efectos del “pasajero gratis™, es
decir, lo que se designa como orden social. La colaboracion voluntaria de los individuos, no
es suficiente para que puedan materializar el intercambio, en muchas de las veces complejo,
y por ello requieren de la accion del Estado, para hacer cumplir los acuerdos, de tal manera
que no se pierda su esfuerzo en medio de los conflictos. Las actividades fundamentales del
Estado, como son la seguridad, la justicia y la garantia en el cumplimiento de los contratos,
requieren de economias de escala en las que los agentes privados no pueden, ni deben,
asumir esas labores. Sin embargo, advierte North, la facultad coercitiva se ha utilizado “en

formas que han sido enemigas o contrarias al crecimiento econémico” (North, 1993: 27).

En relacion con la nacién, el Estado es una organizacion que cumple un papel de

centralizacion de un territorio, que establece el monopolio de la violencia y de la fiscalidad
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(exaccion obligatoria), para poder conciliar los intereses discrepantes de los miembros de la
sociedad. Con precision, la definicion original de North sobre el Estado, es la siguiente:

“es una organizacién con ventaja comparativa en la violencia, que se extiende
sobre un area geogréfica cuyos limites vienen determinados por el poder de
recaudar impuestos de sus habitantes” (1984: 36).

En condiciones de derechos de propiedad “eficientes”: a) el Estado intercambia proteccion
por rentas (impuestos). La proteccion y la justicia que él dispensa, permite a la sociedad
obtener ingresos mas altos, como quiera que sus miembros no se ven obligados a invertir en
su propia seguridad, ni en la de sus bienes, mientras que el Estado puede acometer esas
actividades de manera menos costosa; b) los impuestos son la principal fuente de ingresos a
través de los cuales el Estado cumple sus compromisos relacionados con sus gastos y la
prestacion de servicios publicos; y c) el Estado especifica tales derechos y los hace cumplir

indiscriminadamente.

Otro aspecto muy importante, es que el Estado puede actuar de dos formas diferentes: a)
como maximizador de la riqueza de la sociedad, caso en el cual existen reglas que, si bien
limitan la actividad individual, estan dirigidas a desarrollar derechos de propiedad
eficientes, que fomenten el crecimiento econdmico y una distribucién equitativa de la
capacidad de violencia de los gobernantes, aunada a una autonomia en la toma de
decisiones de los mismos; b) como ente depredador dominado por un grupo de poder, o
como agente de este grupo en el poder, supuesto en el que su accion estara dirigida a
beneficiar a dicho grupo y, por ende, a hacer respetar los derechos de propiedad que
favorezcan al mismo, sin preocuparse por los beneficios que deje de percibir la sociedad en
general (Ibid.). En esta hipotesis, la autonomia gubernamental ya no es absoluta: los grupos
de interés privado se asocian con agentes del gobierno, para obtener instituciones que velen

por los intereses de aquéllos.

Aun cuando el Estado intente imponer todo su poder discriminador, esta limitado por otros
competidores o rivales potenciales, que pueden ser nacionales o extranjeros, y que estan en

condiciones de ofrecer los mismos o mejores servicios (costo de oportunidad de los
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gobernados). Cuando los posibles sustitutos estan cerca, menor es el grado de libertad del
gobernante (Ibid.). EI poder de negociacion de un grupo de gobernados, puede llevar a un
cambio en la estructura del Estado y a modificar las reglas en favor de los intereses de este
grupo. Los costos de transaccion relacionados con el control, medida y recaudacion de
impuestos, son otra limitante que, al igual que la primera, producen derechos de propiedad
ineficientes. En este caso, el gobernante se enfrenta al dilema de obtener mayores niveles
de renta para la sociedad, a través de una estructura de propiedad mas competitiva, 0
mayores ingresos para si mismo, con una estructura de propiedad que beneficia solamente a

unos pocos (monopolio).

Con estos elementos sobre el Estado, North concluye que el proceso de desarrollo es
desestabilizador para el Estado, asi como el no-crecimiento, o la existencia de derechos de
propiedad ineficientes, porque atraeran rivales (sustitutos) mas eficientes. La clave para el
cambio en la estructura del Estado esta, por una parte, en las sefiales que puedan tener los
gobernados sobre ciertas modificaciones en los precios relativos, que los lleven a alterar las
reglas y a mejorar sus ingresos; incluso, “pueden forzar al gobernante a que ceda parte de
sus poderes” (Ibid.: 43). Y, por otra, en “las amenazas externas que sobre el estatuto del
gobernante generaran cambios decisivos en la relacion entre el poder y la sociedad, que se
traducen en ganancias materiales para los grupos mas amplios y para el progreso
nacional” (Rivera, 2009: 202).

En consenso con estas ideas, podemos asociar a la mayor parte de los paises que viven en la
pobreza, con Estados que tienden a ser depredadores y que propenden por la creacion de
mecanismos para obstaculizar el desarrollo, cuya intervencion, en general, no es vista como
productiva o equitativa. Se trata de Estados que se apartan del concepto de legitimidad ya
establecido, es decir, cuando la mayor parte de la poblacion encuentra que las acciones de
los gobernantes no se convierten en compromisos creibles y deseables o, al menos,

aceptables para la sociedad.
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Un tercer eslabon corresponde al planteamiento de North, Wallis y Weingast en su libro de
2009, consistente en que el Estado no debe ser considerado como un simple actor que
media entre el cumplimiento obligatorio y la sociedad, estos es, como un hacedor de
instituciones o un creador y ejecutor de acuerdos con la sociedad. El Estado es “una
organizacion de organizaciones” (Ibid.: 17) en la que su dindmica interna o la forma de su
estructura interna, define los patrones de interaccion que gobiernan y restringen las
relaciones entre los individuos y los grupos. Estos patrones de organizacion social son
llamados o6rdenes sociales, entre los cuales, los autores antes citados, distinguen: el “orden
de acceso limitado”, llamado también “estado natural”, en razoén de que ha sido la forma
natural de organizacion desde hace diez mil afos; y el “orden de acceso abierto”, que surgid

hace s6lo 200 afios.

En el primer caso, el Estado es una organizacion que se estructura con base en el poder
politico de un grupo, la coalicion dominante, cuyo objetivo es definir los derechos de
propiedad en favor de éste, de tal forma que el acceso a los recursos y al desarrollo de
actividades productivas, queda limitado al control de dicha coalicién dominante (North et
al., 2009). Las consecuencias que se derivan de ese comportamiento son la exclusion, las
relaciones basadas en los privilegios y la apropiacién de rentas. A diferencia de lo anterior,
en las sociedades de acceso abierto, el Estado es una organizacion que no esta dominada
por un grupo en el poder, de tal forma que la sociedad, en general, tiene incentivos para
interactuar en amplias areas y formar libremente organizaciones de cualquier tipo, cada vez
mas complejas y sustentadas en la competencia. En el siguiente apartado, se ampliara el
marco tedrico que North, Wallis y Weingast elaboraron para comprender el diferente
funcionamiento de las sociedades, segun que ellas correspondan a uno u otro de esos dos

ordenes sociales mencionados.

El concepto de “orden social” surgio de la necesidad de explicar el diverso comportamiento
de las sociedades a través del tiempo a la luz de ciertas caracteristicas o particularidades de
su organizacion econdémica y politica (North et al., 2009). Un orden social o un patrén

institucional se caracteriza, entre otras cosas, por la forma como la sociedad crea sus
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instituciones (personales o impersonales); por el acceso, condicionado o no, para crear
organizaciones o participar en actividades productivas; y por la manera como controla la

violencia o brinda seguridad social.

North no definid explicitamente el concepto de coalicion dominante, pero podemos deducir
de sus planteamientos, que es la jerarquizacion de las elites para el ejercicio del poder.
Mediante ella, los grupos dominantes realizan los acuerdos de respetar y hacer valer sus
privilegios, que incluyen la definicion de los derechos de propiedad y de las reglas de
acceso a los recursos y actividades mas rentables. Las élites, al interior de la coalicion
dominante, se organizan jerarquicamente conforme con la riqueza que poseen. De esta
manera, en el estado natural, el sistema politico manipula el econémico, para producir
rentas que luego aseguran ese mismo orden politico. La obtencion de tales beneficios
econdmicos, por la via de impedir que la mayoria tenga acceso a ellos, configura el
instrumento para mantener la cohesion de la coalicion dominante y para la creacion, por
parte de los grupos de élite, de compromisos creibles entre ellos, que garanticen su

permanencia en el poder (Ibid.).

La aportacion mas importante de North al analizar el Estado como controlador de la
violencia, es que sus apreciaciones permiten ver que, hoy en dia, coexisten varias formas de
Estado; al lado del avanzado, ubicado dentro del concepto de orden abierto, pervive el

estado natural, que caracteriza a las sociedades atrasadas “modernas”, o sea, las actuales.
1.3.2 Vision historica de North

El interés de North por explicar el proceso de cambio econémico, se ha extendido por un
largo periodo. A partir del libro de 1978 (en co-autoria con Thomas), El nacimiento del
mundo occidental. Una nueva historia economica (900-1700), North inicio el desarrollo de

su teorfa en un sentido amplio, referido a la dindmica socioeconémica®®. En los siguientes

10 . . . . . .
En los libros anteriores a 1978, North estudié las fuentes del cambio institucional como elementos claves
del proceso de crecimiento en Estados Unidos, pero sin una teoria que tuviera alcances generales. Claro que
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31 afios, con otros cuatro libros cruciales,** implementé su propuesta, que consideramos
central para entender la estructura y dindmica de las sociedades actuales, avanzadas o
atrasadas. Su libro mas conocido en el mundo de habla hispana es el de 1993, puramente
teorico, en contraste con el resto de su produccion intelectual, que adicionalmente tiene un

componente historico importante.

Su influencia es innegable, al punto que su obra se ha colocado en el centro de un amplio
movimiento intelectual que, hoy en dia, ya sea que se compartan o no sus ideas, constituye
una obligada referencia en el estudio del desarrollo y atraso econdmicos. De hecho, North
adoptd una perspectiva sistémica al sefialar que la prosperidad econémica solo se ha erigido
como realidad para una minoria de la humanidad, a lo que afiadio que, pese a los esfuerzos
de los investigadores, aln no se tiene una respuesta que justifigue ese divergente
desempefio econémico (North, 1993). Los estudiosos, por lo general, asumen o dan por
sentado, lo que debieran explicar: la acumulacion de capital o el cambio tecnolégico. Hoy
sabemos que ninguno de esos factores es suficiente para inducir un crecimiento econémico
sostenido, toda vez que los excedentes de capital ineficientemente empleados, no redundan
en ahorro e inversion. Se requiere de un sistema de incentivos que conduzca a la poblacion
hacia el ahorro, la innovacion, el incremento de la productividad y, en general, la
realizacion de actividades productivas, y no meramente redistributivas. En tal orden de
ideas, North resalta la importancia de analizar como las instituciones, a través de los
derechos de propiedad, permiten, por una parte, un mayor aprovechamiento de los recursos
humanos, naturales y de capital, asi como de la educacién y, por otra, garantizar y
promover conductas cooperativas, mejoras en la produccién y un mayor dinamismo de los

mercados.

sin estos trabajos, North no habria podido llegar a un planteamiento de mayor amplitud, como el que hizo a
partir de su libro de 1978.

" 1) Estructura y cambio en la historia econémica (1984); 2) Instituciones, cambio institucional y
desempefio econdmico (1993); 3) Understanding the Process of Economic Change (2005); y 4) Violence and
Social Orders (2009).
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Si bien es verdad que el nlcleo de su investigacion, conforme sus primeras obras, estuvo
basado en los principios neoclésicos, también lo es que a medida que fue ampliando y
madurando el modelo tedrico sobre la dinamica econdmica, encontré que las herramientas
aplicadas por aquella teoria, no eran las mas adecuadas (North 1984, 1993, 2005). Las
experiencias pasadas, asi como las creencias, ideas e ideologias, “importan”; y las
instituciones, los costos de transaccion, en particular, los de adquirir informacién y la

incertidumbre, si existen.

Por otra parte, los economistas neoclésicos, en primer lugar, han considerado al Estado
como un actor exdgeno o benigno en el proceso de desarrollo; en segundo término, han
asumido implicitamente que las instituciones politicas tampoco importan; y, por altimo,
han predicado que el andlisis estatico, representado en el modelo de asignacion eficiente de
recursos, constituye la guia de la politica, que, en su criterio, es “conseguir el precio

correcto”.

North, en cambio, enfatiza que el Estado nunca puede ser tratado como un actor exdgeno en
el desarrollo de politicas que van en busca de los precios correctos. Esto seria posible,
Unicamente, si los derechos de propiedad estuvieran determinados y se dispusiera de los
mecanismos de ejecucion correctos, de manera que se encontraran dadas las condiciones de
competitividad propias del mercado (Harris et al., 1995). Es asi como North integrd a su
programa de investigacién otras ciencias sociales, ademas de la economia, como la

sociologia, la psicologia, la politica y, por supuesto, la historia.

Como se dijo, al ser la obra de North una amalgama de teoria e historia, conviene destacar
que su principal contribucién en este Gltimo aspecto aparece en su libro de 1978, con la
coautoria de Thomas, en el que ellos refirieron los cambios en el contexto politico y
economico que hicieron posible el nacimiento del mundo occidental a partir del siglo X.
Para instaurar nuevos derechos de propiedad y, en general, una nueva arquitectura

institucional, Europa pasé primero por una catastrofe, bajo la forma de sucesivas
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hambrunas, que al colapsar la poblacion, cambiaron el valor relativo de la fuerza de trabajo
terminando de manera definitiva con la servidumbre feudal, hacia mediados del siglo XV.

Como parte del cambio institucional subsecuente, el derecho consuetudinario no escrito, se
convirtio en derecho escrito, aproximandose al modelo feudal de derecho codificado
romano Y justiniano. Las condiciones de los mercados de factores mejoraron. La mano de
obra, por lo general, era libre para buscar una mejor remuneracion y la tierra paso a
considerarse como una propiedad que podia transferirse'?. En los paises exitosos (Inglaterra
y Holanda), los derechos de propiedad crearon incentivos suficientes para un crecimiento
sostenido (fomento a la innovacion e industrializacién). La elevacion de las tasas de
beneficios privados, estimuld el desarrollo de nuevas técnicas, que se aplicaron a los
procesos productivos. La competencia internacional fue un incentivo adicional para el
desarrollo de nuevas estructuras institucionales y se logré asi, el crecimiento econémico y
la difusion de la Revolucion Industrial. Sobre los paises que fracasaron, North concluyo:

“Los fracasos -la peninsula Ibérica en la historia del mundo occidental y en
nuestros dias gran parte de América Latina, Asia y Africa- se deben a la
existencia de una organizacion economica ineficaz” (North, 1978: 247).

1.3.3 Estado natural y coaliciones: el replanteamiento de la teoria de North

North, Wallis y Weingast realizaron un trabajo ambicioso en su libro de 2009, Violence and
Social Orders: A Conceptual Framework for Interpreting Recorded Human History, al
proponer un nuevo enfoque sobre el problema del desarrollo. El proceso de cambio social y
el desarrollo de los paises, es explicado por los autores mediante la transformacién de
patrones institucionales u “ordenes sociales”, en un marco conceptual que integra los
comportamientos econémico, politico y social. Su planteamiento se basé en la ldgica de las
dos formas de organizacion social que existen actualmente: el orden social de acceso

limitado o estado natural y el orden social de acceso abierto o estado moderno. Descartaron

12 . o~ . s . . . -
La decadencia feudal y sefiorial determind que surgieran organizaciones autosuficientes y, en

consecuencia, provocd una mayor especializacién y un comercio creciente. Florecieron la técnica y las
actividades artesanales, produciéndose bienes manufacturados, que se intercambiaban por alimentos y
materias primas, procedentes del campo.
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la existencia de un equilibrio estatico y, por el contrario, centraron su atencion en la forma
coémo las sociedades pasan de un orden a otro, transicion que no es teleolégica. Ambos
ordenes, el de acceso limitado y el abierto, estan sujetos a cambios continuos. No se trata de
transformaciones que empujen necesariamente a las sociedades a ser mas complejas, mas
estables 0 mas desarrolladas. Sin embargo, la I6gica interna del dinamismo de cada orden
social, difiere. El orden de acceso abierto se considera superior al estado natural, pero no
estd garantizado el paso del uno al otro. Lo que revela la historia y su analisis, es que
actualmente hay formas de estado natural en sociedades que se enmarcan en el capitalismo

actual y, por ello, coexisten estados en diferentes niveles de desarrollo.

So6lo unos pocos paises representan el orden de acceso abierto, cuya emergencia se dio con
la Revolucién Industrial. Es aqui donde la relacion impersonal entre los individuos, es muy
importante, como quiera que interactian en un amplio espacio de comportamiento social.
El acceso a las organizaciones esta definido como un derecho impersonal, que todos los
ciudadanos poseen, lo cual implica que tanto las organizaciones publicas como las privadas,
estan limitadas por instituciones que imponen reglas de juego impersonales, es decir, que
no corresponden a privilegios de élites politicas o econdmicas, sino que reflejan
imparcialidad en la aplicacién de la justicia y equidad. En este tipo de orden social, la
economia es competitiva y parece ser independiente de la politica, aunque en cualquier
orden estan relacionadas. Existe libre competencia del mercado y el Estado interviene al
definir, de forma eficiente, los derechos de propiedad, mantener la entrada abierta y brindar
una estructura o un entorno social propicio para que se desarrollen actividades y
organizaciones cada vez mas complejas. La economia experimenta mucho menos
crecimiento econémico negativo y, aunque se busca capturar rentas, éstas benefician a una
mayor cantidad de la poblacion y no a unos pocos privilegiados. Los intereses no pueden
ser facilmente manipulados, porque existen limites bien establecidos sobre el uso, por
ejemplo, de los bienes publicos. Ademas, porque la Constitucion y, en general, las leyes,
determinan lo que esta al alcance de los gobernantes. La violencia es controlada por
organizaciones especificas (el Ejército, la Policia, las Cortes, etc.), que no estan

subordinadas a los deseos o necesidades de ciertos individuos o grupos politicos.
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Finalmente, no menos importante es, de un lado, la existencia de un conjunto de creencias
ampliamente difundidas dentro de la poblacion, acerca de diferentes formas de inclusion e
igualdad, y, de otro, la percepcion de que todos los ciudadanos pueden formar
organizaciones, suscribir contratos, recurrir a las Cortes y acceder tanto a los bienes

publicos, como a los servicios (Ibid.: 112 y ss.).

La mayoria de las sociedades contemporaneas pertenecen al estado natural, en donde la
base de la organizacion social es la relacion personal que constituye el entorno en el que se
desempefia la interaccion social: relaciones jerarquicas entre poderes individuales. En el
estado natural, el sistema politico manipula el sistema econdémico, para producir rentas que
luego aseguran el mismo orden politico. El acceso a los recursos y a las actividades mas
rentables, esta limitado a la emergente coalicién dominante. Las élites (miembros de una
coalicion dominante) tienen fuertes intereses para promover el comercio, la especializacion
y la division del trabajo; también tienen interés en definir sus privilegios con relacion a las
otras élites. Si un privilegio beneficia a todas las elites, no solamente tienen el incentivo y
el poder para perpetuarlo, sino para convertirlo en un derecho. Como afirma North et al.
(2009), el origen de los sistemas legales, recae en la definicion de los privilegios de la élite,
es decir, tales sistemas surgen para hacer valer los privilegios exclusivos y personales de la

élite, incluyendo el de formar organizaciones.

Ademas, estas sociedades de acceso limitado experimentan un crecimiento moderado y son
mas vulnerables a las crisis econdmicas. A esto tendriamos que agregar, la existencia de
politicas publicas sin el consentimiento generalizado de los ciudadanos, gobiernos més
pequefios y centralizados, leyes que se hacen cumplir de manera desigual, derechos de
propiedad inseguros y un poderoso sentido de que no todos los individuos de la sociedad

son iguales.
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Por la estructura de sus organizaciones, se pueden distinguir tres tipos de sociedades dentro
del estado natural: fragiles, basicas y maduras®. En las fragiles, la coalicion dominante
apenas puede controlar la violencia; las organizaciones y los individuos mas poderosos,
conforman la coalicién dominante; la élite que gobierna, provee bienes publicos y privados,
incluyendo coercion, en un entorno inestable y de constante cambio; cada faccion en la
coalicion dominante, tiene acceso directo a la violencia y la principal determinante de la
distribucion de las rentas y los recursos, es la violencia potencial. Si la asignacion de las
rentas fluye fuera de los lineamientos establecidos por la élite de poder, otra faccion

demanda o pelea el beneficio de tales recursos.

En las sociedades que pertenecen al rango de las basicas, los gobiernos estan bien
establecidos, en comparacion con los de las anteriores. Los privilegios de la élite y de las
organizaciones, se identifican con los del Estado y el gobierno. A diferencia de las fragiles,
éstas crean y mantienen una estructura organizacional estable para el Estado. Las
organizaciones autorizadas son casi siempre elementos del mismo Estado y éste, a su vez,
desarrolla una estructura institucional interna sofisticada, que provee de mas formas de
organizacion a los ciudadanos, pero dentro del circulo del Estado, incluyendo el partido en
el poder. Este tipo de orden, no apoya a las organizaciones fuera de la érbita del Estado,
porque cualquier organizacién privada es potencialmente una amenaza para la coalicion
dominante. Las organizaciones que forman parte de la élite privada, estan vinculadas
estrechamente con las creadas por el Estado (bancos, ministerios, empresas publicas, etc.)
0, inclusive, con aquellas filiales de las empresas multinacionales que operan en el pais. La
especializacion y division del trabajo, se deriva de la habilidad para crear organizaciones de
bienes publicos y privados al servicio de la coalicion dominante, relacionadas con el
comercio, la educacidn, la recoleccion de impuestos o la provisién de infraestructura. La

violencia se dispersa a través de las organizaciones del Estado como la policia, el servicio

13 , . “rae . , , ;. . .

Paises como la Rusia post-soviética, México y la mayoria de los paises de América Latina se ubican como
sociedades de acceso limitado basicas. Algunos paises de Asia sur oriental, como sociedades de acceso
limitado maduras; y la mayoria de los paises de Africa, como fragiles.
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secreto y las dependencias militares, cada una con una forma de extraer rentas a través de la

corrupcion y de los monopolios.

En las maduras, el Estado apoya a gran cantidad de organizaciones que operan tanto fuera
como dentro del mismo Estado. Esto no conlleva a que el Estado limite la competencia y
cree rentas para mantener la coalicion dominante. Ademas, existe un cuerpo de leyes
publicas que especifican las funciones del Estado, disciplinan sus relaciones con los
ciudadanos y entre los organismos o dependencias que lo integran y consagran los métodos
para resolver los conflictos que se susciten al interior del Estado mismo o dentro de la
coalicion dominante. La ley puede ser escrita 0 no escrita, pero debe estar incrustada en la
organizacion del Estado, de modo que las Cortes y la misma burocracia tengan la capacidad

de articularla y de hacerla cumplir.

La tendencia natural de las élites se orienta a consolidar sus privilegios, sin pretender
expandirlos hacia otras élites. El inicio de la transicion hacia el orden de acceso abierto,
tiene lugar cuando existe un interés comun de las élites en transformar sus privilegios en
derechos y este paso se logra mediante cambios institucionales.

“The transformation of privileges into rights occurs when elites in general
perceive that their privileges will be more secure intra-elite competition when
those privileges are defined as commonly shared rights rather than personal
prerogatives” (North et al.,2009: 191).
Esto quiere decir que se requiere de un acuerdo al interior de la coaliciébn dominante o el

acotamiento del poder de las élites (Rivera, 2011).

El orden de acceso abierto no requiere la inclusion de la totalidad de la poblacién, ni
tampoco la eliminacién por completo de los privilegios. Esto en la realidad no existe. Exige
gue una buena parte de la poblacién sea capaz de participar en actividades y organizaciones
econdmicas Yy politicas. Este comportamiento se va retroalimentando y los derechos se van
consolidando mediante condiciones de sana competencia economica y politica. En cambio,

en el estado natural, la competencia entre las élites puede incluir la violencia. La amenaza
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a la estabilidad y al orden, usualmente se origina dentro de la coalicién dominante, que

utiliza la violencia o la coercion para obtener el control politico y econémico.

Conclusiones

El proposito especifico de la obra de Douglas North es explicar los factores que determinan
el desempefio econdmico de los paises y la forma como ocurren los cambios de sus
sistemas econdmico, social y politico a lo largo del tiempo. Para cumplir con ese cometido,
North ide6, desarrollé y perfecciond un marco tedrico cada vez mas complejo y, al mismo
tiempo, més (til, para comprender, a partir de la estructura institucional de una sociedad
determinada, los cambios, los aciertos y los problemas que enfrentan los paises, en diversas

etapas de su evolucion historica.

El hecho de considerar las instituciones econémicas y politicas como enddgenas Yy, por
ende, de vincularlas al fenémeno del cambio socio-econémico, permite analizar dicho
proceso de forma realmente novedosa y dar respuesta a inquietudes recurrentes sobre los

problemas del desarrollo.

Estimo que existe la tendencia a creer que las instituciones y algunos patrones de
comportamiento, que se institucionalizan, representan intereses comunes. Pero ello no es
siempre asi, como quiera que el andlisis historico e, incluso, la realidad actual, evidencia el
tratamiento desigual que opera en el juego del poder que subsiste entre los distintos actores
sociales y que, por una parte, favorece a aquellos individuos directamente relacionados con
la toma de decisiones cruciales y, por otra, afecta el desempefio econémico. EI marco
tedrico desarrollado por Douglass North va mucho mas alld de la simple oferta de
instituciones que prefiguran oportunidades y/o limitaciones de accion. El analisis del
comportamiento de un grupo privilegiado de actores sociales o de las coaliciones de poder
que se conforman a lo largo del tiempo, resulta crucial en la trayectoria de desarrollo de una
sociedad determinada. Este comportamiento no se da en un vacio social, sino dentro de un

marco institucional que crea incentivos para emprender u obstaculizar el cambio.
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El planteamiento de North permite diferenciar un sistema social de otro, en la medida que
se identifiquen los actores sociales que toman las decisiones trascendentes, los incentivos
que tienen para actuar, las reglas de juego que los respaldan y quiénes son los ganadores y
los perdedores. Estas mismas herramientas habilitan el analisis de cémo las sociedades
cambian, su trayectoria en ese proceso y si como resultado de €l, mejoran, se estancan o

empeoran su desempefio.

North, en sus primeros libros, dio cuenta de cdémo las instituciones estructuran las
relaciones entre los individuos, asi como de los incentivos o desincentivos que ellas
generan. En el Gltimo, de 2009, en asocio con Wallis y Weingast, avanzé respecto de la
organizacion de los actores sociales y enfatizd sobre ciertos patrones de comportamiento
que pueden impulsar o frenar el cambio, segln que, respectivamente, propendan por

preservar o no, los privilegios de las elites de poder.

El énfasis esta puesto en la dificultad que tienen algunas sociedades para generar riqueza,
ampliar los espacios de movilizacion social e integrarse de manera exitosa al mercado
mundial. No obstante que ningun proceso de cambio se da facilmente, asi las condiciones
internas y/o externas sean favorables para ello, ni siquiera se contemplara la opcion de
emprenderlo, si las élites o los grupos de poder tienen como incentivo primordial el
mantenimiento de las condiciones preexistentes que sirven para proteger sus intereses mas
inmediatos y que, en consecuencia, limitan el acceso a los recursos y a las actividades

mayormente productivas y rentables.

56



CAPITULO 2

RELACION ENTRE LA TEORIA INSTITUCIONALISTA Y EL DESARROLLO
ECONOMICO

Introduccion

Desde la década de los cincuenta, la ciencia econdmica ha dedicado grandes esfuerzos en
profundizar sobre los factores claves del proceso de desarrollo. En primera instancia, se
atribuyd el avance en materia econémica a la acumulacion de factores productivos, como la
tasa de ahorro, la inversion en educacion y capacitacion, las economias de escala y el
cambio tecnoldgico, tesis con la que, hasta ahora, se ha justificado la prosperidad alcanzada
por ciertos paises y las grandes diferencias en la distribucion del ingreso que existen en el
concierto internacional. Sin embargo, como sostienen Acemoglu (2009: Cap. 4) y North
(1973: 7), tales elementos “son el crecimiento”, razéon por la cual ain hoy subsiste la
necesidad de identificar las causas fundamentales de un 6ptimo desempefio econémico. Las
causas Ultimas o fundamentales, verdaderamente responsables de la prosperidad econémica
en el largo plazo, seran aquellas que permitan entender por qué algunos paises invierten

mas, generan mayores innovaciones y son, en suma, eficientes.

En tal orden de ideas, las teorias que, en procura de superar el vacio explicativo, centran su
atencion en el estudio de la organizacion socio-econémica y politica de los paises, se
convierten, actualmente, en instrumentos Utiles para el logro de ese objetivo, en la medida
que se ocupan de analizar tanto la evolucién historica de los paises que han tenido éxito,
como de identificar las circunstancias que han frenado el desarrollo en los que no lo han
conseguido. Mientras continda el debate sobre cual es, por una parte, la mejor estrategia de
desarrollo y, por otra, el papel del gobierno mas favorable en el proceso de desarrollo, el
trabajo emprendido por importantes especialistas empieza a ofrecer luces en relacion con

algunos rasgos o caracteristicas que hacen diferentes los paises mas desarrollados y los
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atrasados, al igual que sobre las dificultades enfrentadas por los dltimos, para la

materializacién de resultados satisfactorios.

El objetivo de este capitulo es presentar el marco conceptual de las corrientes que resaltan
la importancia de la teoria institucional y su nexo inmediato con el desempefio econémico.
La nueva teoria del desarrollo, ideada por Hoff y Stiglitz, constituye un cambio en la
comprension del desarrollo, respecto de la teoria tradicional, como quiera que integra al
estudio del mismo, el sistema econdmico y el socio-politico. La teoria moderna sobre
crecimiento econdémico, encabezada por Daron Acemoglu, es otra de gran significacion,
puesto que sefiala a las instituciones como determinantes fundamentales de la prosperidad
econdmica. Finalmente, la teoria propuesta por Miguel Angel Rivera Rios, que se ocupa de
las trayectorias de los paises de desarrollo tardio, basada en el concepto de dependencia del
sendero o path dependence y en la teoria ideada por North y otros institucionalistas, facilita
y amplia la comprension del atraso econdémico y, mas especificamente, del diferente

comportamiento de las estructuras del poder en las etapas mas trascendentes del desarrollo.

2.1. Lanueva teoria del desarrollo de Hoff y Stiglitz

Karla Hoff y Joseph Stiglitz comparten con North su preocupacion por entender el proceso
de desarrollo. Unos y otro, por ende, han tratado de identificar los elementos basicos que
afectan los resultados y, en definitiva, de establecer cuéles han sido las causas importantes

del éxito de algunos paises y del fracaso de otros.

En este nuevo enfoque, en el que la unidad de analisis es el sistema econémico y socio-
politico, los autores incorporan el comportamiento individual, la accién colectiva y la
estructura institucional’. Dicha totalidad, definida por fuerzas histéricas, determina el

aprovechamiento de las oportunidades, tanto tecnologicas como cognoscitivas, que en otros

! Hoff, Carla y J. Stiglitz. 2002, Modern Economic Theory and Development, en G. Meier, y J. Stiglitz (eds.),
Frontiers of Development Economics The Future in Perspective, Banco Mundial y Oxford. University Press,
Oxford.
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andlisis se consideran la fuente primordial de progreso. El desarrollo, entonces, no debe
verse como un simple proceso de acumulacion de capital o de transmision de conocimiento,
sino como uno de cambio organizacional (Hoff y Stiglitz, 2002: 390), es decir, de cambio
en el funcionamiento de la sociedad, en el que existen una serie de instituciones sociales,

economicas y politicas que lo aceleran o retrasan.

Las instituciones, las politicas y, especialmente, los incentivos que de ellas se derivan,
importan. Sin embargo, la preocupacion de dichos autores, no es solamente determinar qué
politicas son las que deben adoptarse para lograr un crecimiento rapido y un mayor
bienestar, sino establecer como el cambio puede llevarse a cabo a través de procesos
politicos y cudles son aquellas fuerzas que, eventualmente, pueden conducir a alterar el

equilibrio y generar transformaciones econdmicas y sociales importantes.

A diferencia de las corrientes anteriores (tradicionales) del desarrollo, en las que s6lo existe
un equilibrio, los citados investigadores, mediante modelos con equilibrios mdltiples,
explican por qué los paises pueden estar atrapados en un circulo vicioso de bajo
desempefio, del cual es dificil liberarse. Las instituciones, la distribucion de la riqueza, la
historia y las externalidades o los efectos propagadores derivados del comportamiento de
los agentes?, se pueden convertir en factores trascendentes que viabilizan u obstaculizan el

desarrollo y que, por consiguiente, conducen a resultados econémicos positivos 0 adversos.

2.1.1 Bases tedricas de la nueva teoria

2 T . .z . . sy , .
Hoff y Stiglitz ponen especial atencién en los incentivos que crean las politicas publicas y en el efecto del
comportamiento de los burdcratas y gobernantes en los paises en desarrollo.
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El programa de investigacion que desarrollaron Hoff y Stiglitz, interrelaciona tres amplias
teorias: la economia de la informacién, los problemas de coordinacion y la economia
institucional® (Ibid.: 390).

La primera sugiere que las imperfecciones en la informacion, guian hacia un equilibrio en
el que los recursos no pueden ser asignados de manera eficiente. El hecho es que cada
quien sabe cosas diferentes sobre el mercado y/o sobre las actividades que en su interior
diariamente se realizan®. Los incentivos o la estructura institucional que Se requiere para
obtener informacion, resultan ser, por lo tanto, claves para superar tanto las distorsiones que
en torno de ella se producen, como las fallas del mercado que de tal anomalia se
desprenden. La busqueda de renta o beneficios particulares (rent seeking) en los sectores
publico y privado, la corrupcién® y el problema de agencia son, entre otros, algunos de los
problemas que surgen de las asimetrias de informacion, que se convierten en incentivos
para que los grupos de interés o los burdcratas, utilicen los poderes del Estado para distraer
recursos en beneficio propio. Este comportamiento hace inseguros los derechos de

propiedad, limita las actividades de innovacion y, se reitera, crea equilibrios ineficientes.

Con mucha dificultad, afirman estos autores, una economia atrasada puede eludir una falla
sistémica de coordinacion que la ubique en un equilibrio permanente y sub optimo. Los
mecanismos del mercado, no pueden definir y activar las acciones necesarias para mover la
economia de un equilibrio de subdesarrollo a otro mejor, como argumentaban los

neoclésicos. Ese equilibrio disfuncional posee una estructura institucional que provoca un

3 , s . , .

Estos programas se apartan de los supuestos de la teoria neocldsica, conforme la cual sélo existe un
equilibrio, que es un optimo de Paretto. Ademads, Hoff y Stiglitz rechazan la idea de que los agentes
maximizan sus ganancias a través de mercados perfectamente competitivos.

4 . / . .

Los trabajadores saben mas que sus empleadores, sobre sus capacidades; quien contrata un seguro,
conoce mejor su salud; y quien vende un coche o cualquier otro bien, sabe mas respecto de las condiciones
y el uso del bien que pretende intercambiar.

> Una forma extrema de busqueda de beneficios particulares, se conoce como corrupcion (Stiglitz 2002b).
Muchas veces éste beneficio no es econdmico o no va encaminado a obtener una ganancia directa sino, mas
bien, esta orientado a lograr alguna prebenda del partido (en el poder) o a fortalecer la capacidad de quien
lo persigue, de permanecer en el poder.
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circulo vicioso, ya que, a diferencia de lo que aquellos suponian, las instituciones
superiores, entendidas como mutaciones o esfuerzos para romper tal circulo vicioso, son

eliminadas por las instituciones inferiores.

En estas circunstancias, las acciones de coordinacion complementarias crean
externalidades, que pueden desembocar en equilibrios divergentes: uno, que refleje una
situacion peor o igual; u otro, que traiga como resultado una situacion beneficiosa para
buena parte de la poblacién. Las externalidades positivas pueden surgir de la 1&D°, la
educacién, la capacitacion laboral, la inversion, la innovacion, la honestidad en el
intercambio, etc. (Ibid.). Cuando el mejoramiento de las condiciones de un agente esta
relacionado con las actividades de otros, se requiere que alguien dé el primer paso y tome la
decision de emprender el proyecto. Los incentivos o condiciones iniciales favorables,
determinaran quién serd el primero en actuar. En este sentido, los gobiernos pueden
desempefiar un papel importante en coordinar los cambios complementarios necesarios,
para obtener resultados satisfactorios. Por ello, las acciones de los gobiernos son parte
importante del conjunto de instituciones y, en consecuencia, deben ser explicadas, sobre
todo porque, del mismo modo, pueden convertirse en obstaculos del desarrollo tan 0 méas
importantes, si se quiere, que las fallas mismas de los mercados (Hoff, 2001).

La nueva teoria del desarrollo plantea que los problemas de coordinacién y la informacion
asimétrica, generan limites a las oportunidades econdémicas y que de estas restricciones,
surgen instituciones que afectan el desempefio econdémico. Se produce asi, un circulo
vicioso de comportamientos adversos. Por otra parte, Hoff y Stiglitz agregan que las
“buenas instituciones” “podrian no sobrevivir por su propia cuenta, si ellas requirieran
cambios complementarios en otras instituciones sociales” (lbid.: 392). De alli, que no

exista ninguna garantia que asegure que las instituciones seran eficientes y, menos aun, que

® Las externalidades que surgen de la 1&D, parten de la idea de que el conocimiento es un bien publico, de
tal manera que el beneficio generado por la inversion en I&D llega a todas las empresas (Hoff y Stiglitz,
2002: 404). En los paises desarrollados la intervencidn publica estimula esta actividad, estableciendo metas
con relacion al porcentaje del PIB destinado al esfuerzo en I&D. En los paises en desarrollo es necesario
evaluar el coste de oportunidad, ya que dicha inversion implica no apoyar otras actividades, por ejemplo la
educaciodn, la salud, etc.
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de su implementacion se obtendrd un crecimiento répido y/o un mejoramiento en el

bienestar general de la sociedad.

2.1.2 Dependencia historicay el circulo vicioso de la pobreza

Los eventos pasados pueden limitar las elecciones en el presente y, ademas, convertirse en
el punto de partida de acciones o decisiones que van conformando una trayectoria. La
historia afecta la tecnologia, la base de conocimientos, las instituciones, las creencias y
determina una cultura que da forma a las preferencias. La distribucién de la riqueza es uno
de los canales mas importantes a través de los cuales, la dependencia histérica puede
potenciar y perpetuar sus efectos (Hoff, 2001). Una alta desigualdad en la distribucion de la
riqueza, retroalimenta una serie de conductas relacionadas con la busqueda de rentas, la
corrupcidn, la baja innovacion y el interés en preservar la desigualdad entre las élites y el
resto de la sociedad (Hoff y Stiglitz, 2002). El acceso a las actividades productivas se ve
limitado por restricciones al crédito, a la informacion y a la educacion. Del mismo modo, el
repartimiento inequitativo de la riqueza, puede reproducirse de un periodo al siguiente,
reduciendo permanentemente el crecimiento:

“Con salarios bajos, los individuos con riqueza inicialmente baja dejan pocas
herencias a la proxima generacion. Por ello, una distribucion altamente
desigual podria reproducirse a si misma de un periodo al siguiente” (Hoff y
Stiglitz, 2002: 395).

2.1.3 El papel de la accion gubernamental

Hoff y Stiglitz estan de acuerdo en que las acciones de quienes toman las decisiones claves,
juegan un papel preponderante, toda vez que a través de ellas, podrian corregirse fallos de
coordinacion (por ejemplo, creando incentivos para ser el primero en actuar), o problemas
relacionados con la distribucion de la riqueza o con la informacidn asimétrica, e impulsarse
actitudes positivas que generen un cambio y puedan romper el condicionamiento historico
(v. g., mediante la educacion y programas de accion afirmativa para abatir la corrupcion,

cambiar la ley e incluir normas sociales, etc.). Sin embrago, los sefialados autores advierten
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que es necesario tener cautela, pues las intervenciones del gobierno no siempre conducen a
los resultados esperados, incluso, pueden llevar a un deterioro de la economia. El bloqueo
al desarrollo puede estar consolidado politica e institucionalmente, aunque, en otros frentes,
se adelanten esfuerzos por incrementar el capital, transferir tecnologia, etc. EI cambio
requiere modificar la vision de los individuos y los canales de interaccion existentes, lo cual
implica acciones tanto en la cima de la sociedad como en su base, es decir, un consenso
social en torno de las politicas que promuevan la equidad y la inclusién de la mayoria de la

poblacién en todas las actividades, sociales, politicas y econdmicas.

Finalmente, Hoff y Stiglitz precisan que la posibilidad de un choque exdgeno o enddgeno,
puede cambiar drasticamente la trayectoria institucional y permitir asi un cambio efectivo a
largo plazo. Ellos se refieren a perturbaciones lo suficientemente fuertes que puedan mover

una economia en una direccion que converja en un equilibrio diferente del estado sostenido.

De esta manera se aprecia, que es a través de nuevos elementos en el proceso dinamico de
organizacion, como visualizan Hoff y Stiglitz el desarrollo. Para ellos, el mejoramiento
econdémico no depende simplemente de la acumulacion de capital, como lo preconizan los
tedricos neoclasicos, ni de una simple transmision de conocimiento, como lo aseguran los
tecnologistas. En su concepto, la evolucién de las instituciones sociales, econémicas y

politicas es la que marca el avance o el retroceso que experimentan las economias.

2.2 Lateoria de la modernizacion: Acemoglu y coautores

Dentro de los estudiosos del crecimiento econdémico que conceden a las instituciones un
papel de singular importancia en el desempefio econdmico y que, adicionalmente,
comparten con North la vision de la historia, asi como la preocupacion por el anélisis de las
trayectorias divergentes de los paises, se encuentran Daron Acemoglu y dos de sus mas
importantes coautores, James Robinson y Simon Johnson. Cabe afiadir que la investigacion

realizada por Engerman y Sokoloff, ha aportado interesantes resultados, cuando se
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relaciona la desigualdad en la distribucion de la riqueza y el poder politico, con el

desarrollo econdmico.

Sobre la base de que actualmente la teoria econdmica no tiene una respuesta enteramente
satisfactoria a la pregunta de cuales son las causas de la prosperidad y del atraso
econdmico, como ya se ha advertido, Acemoglu (2004 y 2009) argumenta que para
contestar ese interrogante es necesario y Util distinguir las causas proximas y las causas
fundamentales. Una teoria sobre el crecimiento econdmico que tan soélo se enfoque en las
primeras, seria incompleta y, por ende, no lograria el objetivo Ultimo, que es incrementar el
crecimiento y mejorar las condiciones de vida de la sociedad (Acemoglu, 2009). La
hipdtesis de este autor apunta a que las instituciones son una de las causas fundamentales,
sino la mas importante, de la prosperidad economica y de la divergencia en el crecimiento

entre paises.

Acemoglu (2009) y Acemoglu et al. (2004), si bien toman de North la definicion de
instituciones, enfatizan el hecho de que ellas son elecciones sociales, es decir, provienen de
la sociedad, en general, 0 de un grupo de poder existente en su interior, y que los cambios
que las afectan, inciden en el desempefio econémico:

“There is a growing consensus among economists and political scientists that
the broad outlines of North’s story are correct: the social, economic, legal, and
political organization of a society, i.e., its “institutions,” is a primary
determinant of economic performance” (Acemoglu y Johnson, 2003:1)

Para crecer, hace falta lo que ellos denominan instituciones de propiedad privada (property
rights institutions): un conjunto de reglas que consolidan para la mayoria de la sociedad,
unos derechos de propiedad sélidamente establecidos (Acemoglu y Johnson, 2003). En su
opinidn, estas instituciones, por una parte, tienen caracter enddgeno, al ser determinadas
por la sociedad y su estructura politica; y, por otra, incentivan la acumulacion de factores y
el crecimiento, cuando: a) otorgan poder a aquellos grupos que tienen interés en instaurar
mayoritariamente tales derechos de propiedad; b) hay suficientes restricciones sobre

quienes ejercen el poder politico, para evitar que lo usen en su favor; y ¢) son pocas las
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rentas que pueden ser extraidas por los gobernantes. Mas adelante se expondréd la
justificacion de tales afirmaciones, cuando se analice como el conflicto de intereses afecta

el funcionamiento de las instituciones a través del poder politico (Acemoglu et al., 2004).

2.2.1 Condiciones originarias

El impacto que en el desempefio econdmico tienen los factores institucionales, junto con
otros como la geografia y el medio ambiente, fue analizado por Acemoglu, Johnson y
Robinson (2001 y 2002) en el estudio que hicieron de la colonizacion por parte de los
paises europeos en Ameérica. En el entendido que el precedente historico reviste singular
trascendencia a la hora de explicar el cambio incremental de las instituciones, el analisis de
las condiciones iniciales les permitio establecer algunas regularidades historicas en el
desarrollo econémico y social de las regiones que fueron colonizadas por los europeos. El
efecto de la colonizacion, la identidad de quienes la llevaron a cabo y la distribucion
original de la riqueza, trajeron aparejadas una serie de condiciones originarias a partir de las

cuales se conformd una trayectoria de desarrollo para algunos paises.

La teoria sobre las diferencias institucionales de los paises colonizados por los europeos,
expuesta por los autores citados, descansa en tres premisas muy importantes:

1) There were different types of colonization policies which created different
sets of institutions. 2) The colonization strategy was influenced by the
feasibility of settlements. 3) The colonial state and institutions persisted even
after independence. (Acemoglu et al., 2001:137)

No todos los europeos llevaron a cabo la colonizacién de la misma forma: para algunos, lo
esencial fue extraer y transferir recursos de la colonia. En este caso, las instituciones
creadas, no protegieron los derechos de propiedad, ni limitaron el poder de las élites. Otros
colonizadores buscaron emular las instituciones europeas y, para ello, concedieron un
blindaje especial, principalmente, a la propiedad privada, como ocurri6 en Australia,

Canada, Estados Unidos y Nueva Zelanda (Acemoclu et al., 2001).

65



El ambiente, es decir, el clima y las circunstancias de salubridad, también influyeron en el
tipo de instituciones implementadas por los colonizadores, aunque en los resultados que
arroj6é el mencionado estudio, se descarta que el clima, el medio ambiente y las
enfermedades tropicales (geografia) sean factores determinantes del potencial econémico,
de ser asi, los lugares que eran ricos antes de la llegada de los europeos, debieron
mantenerse con la misma abundancia después de la colonizacion, empero la realidad
muestra lo contrario, esto es, que la riqueza no se conservo en esas zonas, como se plantea
en la hipdtesis geogréafica que desarrolldo Acemoglu en su trabajo de 2002: las civilizaciones
mas ricas en 1500 (Mugal en India y los Aztecas e Incas en América), son ahora algunas de
las sociedades més pobres. En contraste, civilizaciones que no fueron tan desarrolladas
(Ameérica del Norte, Nueva Zelanda y Australia) y en las que inicialmente los colonizadores

no tuvieron puestos sus 0jos, actualmente son mucho mas ricas que aquellas otras.

Ahora bien, la hipotesis explicativa de esas divergentes situaciones, es la de las
instituciones relacionadas con la organizacion de la sociedad y su efecto en el desempefio
econdémico (Acemoclu et al., 2002). En las regiones entonces con gran riqueza y ahora mas
pobres, el poder politico que tuvieron los europeos, les permitié acentuar su influencia en
las instituciones, mas que en cualquier otro grupo nativo; en los lugares donde se
dificultaron los asentamientos o las condiciones eran marcadamente adversas, les result6 a
aquellos mas facil forzar a la poblacion al trabajo en las minas o al cultivo de algunos
productos (mano de obra esclava); no se limit6 el poder de las élites; y no se establecieron
derechos civiles o de propiedad para la mayoria de la poblacidn, particularmente, la nativa.
Mientras que, como dice North y Thomas (1978), las sociedades en las que se reconocieron
de una forma méas amplia tales derechos y, por ende, se crearon incentivos y oportunidades,

fueron aquellas que asumieron el camino de la prosperidad.

North, Summerhill y Weingast (2002) se suman al grupo de especialistas que se han
ocupado de analizar los efectos de la colonizacidn, aunque su enfoque se concentrd en la
identidad o caracteristicas del colonizador, es decir, en su herencia cultural, y no en las

condiciones en que se dio el proceso de colonizacion. Su trabajo puede relacionarse con el

66



de Engerman y Sokoloff (1997), como quiera que en ambas investigaciones se plantea que
las instituciones tuvieron, y tienen, que ver con la dotacion de factores y la desigualdad, a
mas de que las dos coinciden en afirmar que ain hoy persisten las estructuras de control
que se establecieron en los tiempos de la colonizacion, asi como las instituciones
relacionadas con el orden social y los derechos de propiedad, en los paises cuyo territorio
fue colonizado tanto por los ingleses como por los esparioles y portugueses (Engerman y
Sokoloff, 1997; North et al., 2002). La evidencia historica indica que no existe una
inclinacion hacia las instituciones que favorecen la innovacion y el crecimiento econémico,
lo cual se refleja en la actitud de quienes detentan el poder y que intentan bloquear el
progreso econdmico cuando ven amenazados su poder y sus privilegios (Acemoglu, 2000).

Engerman y Sokoloff (1997) también centraron su atencion en el factor colonial, como
variable explicativa del tipo de instituciones desarrolladas en los nuevos asentamientos,
pero a diferencia del trabajo de Acemoglu et al. (2001 y 2002), se enfocaron en la dotacion
de factores de las colonias. De esta manera, aquellos autores consideran que los dispares
factores de produccion en las colonias (escasez, cultivos, clima, tipo y densidad de
poblacion nativa) crearon grandes desigualdades entre ellas y dentro de las mismas,
principalmente, en términos de distribucion de la riqueza, del capital humano y de la
influencia politica. Donde hubo desigualdad extrema, las instituciones sirvieron para
establecer ventajas en favor de una pequefia €lite y no brindaron oportunidades para la
mayoria de la poblaciéon. Lo contrario ocurrié en las colonias que contaban con una
poblacion mas homogénea y una igualdad aceptable (América del Norte). En la
investigacion que realizaron Engerman y Sokoloff (1997), sobre la distribucion de la
riqueza y el desarrollo institucional en las economias del Nuevo Mundo en los afios 1700,
constataron que las sociedades que comenzaron con mayor desigualdad, tendieron, de un
lado, a crear mayores restricciones de acceso a la educacion primaria, a la tierra, a las
franquicias y a los derechos al voto en secreto, a crear compafias y a patentar una
invencion; y, de otro, redujeron las opciones para que el grueso de la poblacion pudiera
acudir a las Cortes, en defensa de sus intereses personales. Estas desigualdades fueron

fundamentales para que, posteriormente, surgieran diferencias sistematicas en la forma
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como las instituciones evolucionaron en los paises en desarrollo. En regiones como
América Latina, esas restricciones condujeron a perpetuar la desigualdad y a limitar el

crecimiento.

Es claro, entonces, que el entorno en el que se ubicaron los distintos colonizadores fue muy
diferente, como también lo fue el tipo de paises que realizaron el proceso de colonizacién
del Nuevo Mundo. Asi las cosas, la cuestion esencial es comprender cémo han ido
evolucionando estas sociedades y su relacion con las instituciones que se fueron creando y

el desempefio econémico.

2.2.2 Dinamica institucional y persistencia de las instituciones

Siguiendo a Acemoglu (2009), deben distinguirse las instituciones politicas de las
economicas. Las primeras se refieren a aquellas reglas y cddigos de conducta, que afectan
la toma de decisiones politicas, la regulacién de las relaciones de poder y los métodos de
agregacion de las diferentes opiniones de los individuos de la sociedad (leyes electorales).
Las instituciones econdmicas corresponden a los derechos de propiedad, los contratos que
facilitan el intercambio, las barreras a la entrada, los costos impuestos socialmente y otros
arreglos econémicos formales e informales. Asi mismo, las instituciones econdémicas
determinan no solo el potencial de la economia agregada, sino también una variedad de
resultados econdémicos en un periodo de tiempo especifico y la distribucion de los recursos
en el futuro, por ejemplo, la distribucion de la salud o del capital fisico y humano
(Acemoglu et al., 2004).

Al estar las instituciones determinadas por elecciones colectivas de la sociedad (o de un
grupo al interior de la misma), en las que esta de por medio la distribucion de los recursos,
la adopcion de decisiones diferentes conlleva a resultados diversos en cuanto a dicha
distribucion y a que, por ende, se presente un conflicto de intereses entre varios grupos o
individuos con relacién a la eleccion de las instituciones econémicas. La pregunta es,

entonces: ¢entre grupos o individuos con preferencias opuestas, cuéles prevaleceran? La
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respuesta depende del poder politico que cada uno de los grupos o individuos tenga. A
pesar de que la eficiencia de las instituciones juega un papel importante, el poder politico
sera, en Ultima instancia el arbitro: el que tenga mayor poder politico, impondra las
instituciones econdmicas que prevaleceran (Ibid.). Esto nos lleva a sostener, que es el poder

politico el que determina las instituciones econdémicas en esa misma instancia de tiempo.

Pero, ¢por qué los grupos que estan en conflicto de intereses no eligen instituciones
econdémicas que maximicen el ingreso agregado, con las cuales todos podrian resultar
beneficiados? “;Why does the exercise of political power lead to economic inefficiencies
and even poverty? ”(Ibid.: 3). La respuesta de Acemoglu, es clara: porque hay compromisos
inherentes al uso del poder politico:

“Individuals who have political power cannot commit not to use it in their best
interests, and this commitment problem creates an inseparability between
efficiency and distribution because credible compensating transfers and side-
payments cannot be made to offset the distributional consequences of any
particular set of economic institutions . (Acemoglu et al., 2004: 4)

En este enfoque, el poder politico tiene dos componentes: uno, de jure, que se origina en las
instituciones politicas formales; y otro, de facto, que tiene su origen en las instituciones
informales. Tanto uno, como otro, que son el resultado de una determinada evolucion de las
instituciones politicas y de la distribucion de los recursos, determinan las instituciones
econdmicas Yy éstas, a su vez, modulan el desempefio econémico y, conjuntamente con él,
definen la distribucién de recursos, que va a afectar al poder politico de facto del futuro.
Por lo tanto, un cambio en el poder politico de facto, puede producir modificaciones en las
instituciones politicas y econdmicas, que incidiran, a su turno, en los resultados

econdmicos.

El sistema dinamico propuesto por Acemoglu, Johnson y Robinson (2004:6) esta re-

presentado de la siguiente manera:
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Instituciones Poder Politico
Politicas (t) — De jure (t) Instituciones Comportamiento
EconOmicas t Econdmico (t)
& > < &
Distribucion — Poder Politico Instituciones Distribucion de
de recursos (t) De facto (t) Politicas (t+1) Recursos (t+1)
) N\

Las dos variables que generan cambios en este sistema, son las instituciones politicas y la
distribucion de los recursos, que a la vez determinan, directa o indirectamente, las
instituciones y el comportamiento econdémico. Si las instituciones politicas dan lugar a la
distribucion del poder politico y éste queda en manos de un grupo o de un individuo que
busca su propio beneficio, el impacto sobre las instituciones econdmicas sera directo: la
proteccién de los derechos de propiedad y la igualdad de oportunidades para la mayoria de
la poblacion, no podran sostenerse. Cabe colegir que la distribucion del poder politico en la
sociedad, es la determinante clave en la dindmica institucional (instituciones econémicas y
politicas). El efecto se da a través de los canales que se muestran en el esquema:
instituciones politicas, poder politico de jure, instituciones econdémicas y comportamiento

econdmico.

Esta estructura institucional tiende a persistir, ya que las instituciones econdémicas que se
derivan del poder politico de facto generan resultados que favorecen a los propios grupos
que detentan el poder. Por otra parte, estos grupos influirdn para que se lleve a cabo un
cambio institucional o trataran de que las instituciones perduren, sélo en la medida en que
la distribucion del poder politico esté a su favor. Sin embargo, no debe ignorarse que el
poder politico de facto, ocasionalmente, provoca cambios discontinuos (una guerra o
revolucion, por ejemplo), que inducen importantes y radicales alteraciones en las

instituciones politicas.
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2.3 Trayectorias de desarrollo y cambio institucional

2.3.1 Conceptos basicos

Un aspecto comin que conecta las nuevas corrientes sobre crecimiento y desarrollo
economico, es la relevancia que sus defensores le conceden al concepto de trayectoria del
camino (path dependence). La ciencia econdmica, cuando se ocupa de la problematica del
desarrollo, por regla general, deja por fuera ese elemento, pasando por alto que él
constituye no sélo una herramienta analitica Gtil, sino un instrumento metodoldgico que

reconoce la complejidad de los fendmenos sociales (Rivera, 2011).

En ese contexto, el concepto de “dependencia del camino”, a mas de significar que “la
historia importa” o que los eventos pasados explican los resultados presentes, puede
definirse como una secuencia histérica donde los eventos iniciales (originadores), ponen en
movimiento distintos patrones institucionales que se reproducen a lo largo del tiempo. Tal
reproduccion o retro-alimentacion (feedback) de los factores institucionales en el largo
plazo, torna mas dificil la transformacion de las instituciones inicialmente construidas, asi
las opciones alternativas pudieran resultar superiores. Cuando las condiciones son de

atraso, reduce las opciones de salir de ese circulo vicioso que se ha creado.

Los trabajos precursores de Brian Arthur (1994) y Paul David (1985) sobre el concepto de
path dependence, indican que la eleccion de las nuevas tecnologias estuvo influenciada por
fuerzas diferentes a las relacionadas con la adopcion de una simple eleccion 6ptima en un
mercado perfecto (Magnusson et al., 2009). De acuerdo con David, la trayectoria del
camino puede ser considerada como un rasgo o caracteristica sistematica que evoluciona
como consecuencia del proceso historico. Es un sistema, cuyo movimiento esta incidido por
condiciones que son, por si mismas, herencia de eventos y acciones en su historia (proceso
no-ergodico) (Ibid.). Esta vision es muy diferente de aquella que sostiene que los resultados
no pueden diferir de manera importante, como efecto de ciertas observaciones efectuadas

en el presente, de tal manera que los procesos se dirigen siempre hacia un Unico punto de
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equilibrio predeterminado a priori (proceso ergddico). Esta nueva propuesta, como indica
Rivera (2011), pretende incorporar en el estudio del desarrollo aquellos eventos que, por
una parte, actian como fuerzas de retroalimentacion positiva y determinan el equilibrio o la
direccidn de la trayectoria; y, por otra, ocasionan su ruptura o generan ramificaciones en la

misma.

Para que un proceso sea dependiente del camino requiere que exista una interrelacion entre
los factores originadores, el desempefio y los resultados (Rivera, 2011). Asi mismo, el path
dependence puede estar vinculado con multiples equilibrios, entre los cuales se puede
seleccionar una opcién mejor, mantener la condicion de look-in (entrampamiento) o,

incluso, experimentar una situacién peor, que nadie desea.

Lo fundamental es resaltar la idea de que en la accion social, en la toma de decisiones, en la
creacion de instituciones o en la implementacion de politicas, etc., se produce un efecto de
retroalimentacion positiva (positive feedback), es decir, se establece una tendencia o patron
de comportamiento que se va reforzando con el paso del tiempo y que define la direccion
de la trayectoria. La logica de ello descansa en que los beneficios relativos que se obtienen
por seguir la accion que ya esta en marcha, contrastan con el costo de abandonar la pauta

adoptada, costo que aumenta con el paso del tiempo (Ibid.).

2.3.2 Tipos de trayectoria o Path Dependence

Rivera (2011) propone dos tipos 0 modalidades de trayectoria. Una desfavorable o adversa,
que llamaremos “trayectoria I, que no conduce al desarrollo economico. Esta modalidad se
caracteriza por la existencia de un evento originador que se convierte en “un patron
institucional que se autorefuerza” (Ibid.:15) y conlleva implicaciones sociales y politicas
que pueden persistir a lo largo de muchos afios o, incluso, no desaparecer (tendencia al
lock-in). El cambio institucional es exdgeno y la coalicion dominante es inestable. El
evento originador fue, para el caso de América Latina, el proceso de colonizacién, en donde

el patron que se institucionalizé fue la extraccion de recursos, la esclavitud y la exclusion
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de la mayoria de la poblacion, a través del ejercicio de un poder politico depredador. Dada
la extensa riqueza natural y el facil acceso a ella, la coalicion dominante era fragil e
inestable; las élites que la conformaban, con dificultad llegaban a algin acuerdo acerca de

la distribucion de los recursos mas rentables y de como controlar la violencia.

La segunda modalidad (“Trayectoria II”’) se refiere a una senda cuyo evento originador
causa una dislocacion social atenuada, que habilita la posibilidad de que la trayectoria se
fracture o ramifique de acuerdo al comportamiento de la coalicion dominante: se puede
lograr una ampliacién de los espacios de movilizacion social, o experimentarse una
regresion a la trayectoria anterior, o provocarse un movimiento hacia una trayectoria
“paralela a la existente previamente” (Rivera, 2011: 18). Si los espacios se amplian y hay
inclusion de la sociedad, las élites pueden llegar a un acuerdo y disminuir la violencia. Este
proceso puede ser continuo, de tal manera que la trayectoria mantenga su curso favorable,
lo cual conduce al desarrollo. En este caso, el cambio institucional es endogeno y la
coalicion dominante estable, condicién esta Gltima esencial para mantener el rumbo de la
trayectoria favorable. Dicha estabilidad depende de varios factores complejos, que Rivera
sintetiza en tres (2011: 18): “la fuerza de las restricciones originadoras, la calidad de la
fuerza inductora y la composicion de la coalicion”. Las é€lites emergentes tienen la
oportunidad de renovar la coalicién dominante y de consolidar su posicion dentro de ella,
mediante acciones que promuevan la ampliacién de espacios de movilizacion social,
entendida como la creaciébn de una estructura institucional superior relacionada,
principalmente, con la educacion en todos los niveles, la capacitacion laboral, el acceso
legal y la participacion en la actividad politica de la mayoria de la poblacion.

Existen factores econémicos y no econdémicos capaces de restringir el acceso de los
individuos a un mejor nivel de bienestar, es decir, factores que imponen restricciones a la
movilidad social. Cuando en la sociedad predominan los factores que permiten el acceso, el
resultado es la inclusion social y, en este supuesto, la coalicibn dominante estara

conformada por élites que promueven el aprendizaje y la innovacion. Lo contrario ocurre
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cuando el aprendizaje y la innovacion no tienen representacion en el grupo de gobernantes

a quienes corresponde la toma de decisiones.

Conclusiones

El creciente contraste que se sigue observando entre las naciones, en cuanto hace a los
niveles de bienestar, se convierte en un aliciente para continuar la bdsqueda de
explicaciones sobre los determinantes fundamentales del crecimiento y desarrollo
economico. Este esfuerzo es el que ha orientado la investigacion de muchos especialistas,
entre ellos, los que se han conjuntado en este capitulo (Hoff, Stiglitz, Acemoglu y co-
autores y Rivera), para quienes la obra de Douglass North ha sido un referente muy

importante, en cuanto al debate, nunca acabado, sobre el desempefio econémico.

El punto de partida es comun para todos ellos: las sociedades se organizan de forma
diferente y el resultado econdmico que obtienen también es distinto. Cada sociedad puede
desplegar diversos comportamientos a lo largo del tiempo e irlos auto reafirmando. Si las
condiciones historicas iniciales se caracterizan por una inequitativa distribucién de la
rigueza o por instituciones extractivas, ellas pueden precipitar un comportamiento
desfavorable que, como consecuencia de su auto reforzamiento, habra de permanecer
persistentemente en la sociedad y generard un resultado adverso en el desarrollo

econdmico.

La teoria sobre las trayectorias histdricas, permite encontrar una especificacion explicita de
caminos alternativos: dependencia y/o ruptura del sendero, en un marco complejo dentro

del que se relacionan la estructura institucional, la del poder y la de la propiedad.

Un aspecto consustancial al desarrollo socio-economico, es la apertura de los espacios de
movilizacién social, planteado por Rivera (2011), y que esta intimamente relacionado con
las estructuras del poder. Cuando la base social tiene capacidad para la accién y para

transformar el ejercicio del poder, podriamos decir que es viable el desarrollo; en cambio, si
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la ampliacion de los espacios de movilizacion social se detiene o se obstaculiza, ello
conduce al estancamiento econdmico. Las restricciones histdricas pueden, a lo largo del
tiempo, romperse, aminorarse 0 agudizarse, en razon de mdltiples factores externos e
internos, entre ellos, los ambientales (territorio, recursos naturales, ubicacion geogréfica,
poblacion), un choque exdgeno y, muy especialmente, el proceso politico, que implica el

retorno al tema de las estructuras del poder.

Creo que la propuesta teorica de estos autores tiene un enorme significado para comprender
el problema aqui abordado. Adicionalmente estimo, que la literatura que la contiene es
refrescante en medio de una ortodoxia, todavia con raices muy firmes en cuanto a sus

herramientas conceptuales.
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CAPITULO 3

CAMBIO INSTITUCIONAL Y DESARROLLO ECONOMICO EN MEXICO
DESDE MEDIADOS DEL SIGLO XX

Introduccion

México es un pais con un gran potencial econdmico Yy, por lo tanto, sus resultados en ese
campo, deberian ser exitosos. EI tamafio de su poblacion, su extension territorial, su enorme
riqueza natural y su ubicacion geogréfica, lo colocan en una posicion privilegiada en
comparacion con la mayoria de los paises del mundo. Ademas, México es atractivo en
muchos aspectos, tales como la cultura, el turismo, el comercio y la inversion extranjera,
entre otros. Sin embargo, salvo ciertos periodos, su crecimiento se ha mantenido muy por
debajo de ese potencial. En los ultimos afios, no ha logrado generar un mayor nivel de
ingreso e, incluso, su tasa de crecimiento ha sido inferior a la de algunos paises de la
region. En el periodo comprendido entre 2001 y 2008, la tasa promedio de crecimiento
anual fue de 2.4%, menor que la registrada en América Latina (3.6%); y en 2009, la
economia cay0 6.5% (CEPAL, 2009, 2010). Asi mismo, los indices de pobreza siguen
siendo muy altos y la riqueza se mantiene en niveles muy desiguales. Con relacion a
Estados Unidos, México no ha conseguido cerrar su brecha de bienestar, como si lo han
hecho los paises de Asia Oriental y, en tiempo reciente, han comenzado hacerlo China e

India.

Estas circunstancias permiten suponer que México se encuentra atrapado en un nivel de
equilibrio desfavorable o lock-in, determinado por una trayectoria adversa al desarrollo, en
la que predominan patrones de comportamiento relacionados, principalmente, con la
concentracion del poder en un grupo social reducido (coalicion dominante), cuyas
relaciones tienden a des-institucionalizarse. Como sabemos, estos patrones de
comportamiento debieran institucionalizarse, es decir, debieran convertirse en fuerzas que

se retroalimentan y liberan el acceso a los recursos y a las actividades més rentables, como
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la educacion, el crédito, la banca, la creacion de empresas, etc. En México, por ello, la
ampliacion de los espacios de movilizacion social y el aprendizaje social, permanecen

limitados.

En este capitulo analizaremos la trayectoria histérica de México a partir de la segunda
mitad del Siglo XX, con el fin de comprender la forma como se ha venido organizando y el

peso que han tenido los factores institucionales, en su desarrollo socio-econémico.

Para ello partiremos de la colonizacion, como punto originador, y continuaremos con una
secuencia historica en la que se haré hincapié en dos etapas claves que, a la vez, enmarcan
el periodo de estudio de esta investigacion: la industrializacion por sustitucion de
importaciones (IS1); y aquella en la que se pusieron en marcha las politicas neoliberales. La
primera se caracteriz6 por la consolidacion de una serie de intereses sobre-proteccionistas,
que debilitaron la gestién del Estado y llevaron al descontento generalizado de la poblacion,
dada la tremenda crisis economica y social de la década de 1980. La segunda, caracterizada
por la apertura econdémica y la implementacion de reformas que, finalmente, no produjeron
un mayor dinamismo econdmico, debido a la ausencia de reglas claras y transparentes,
vacio que condujo a la permanencia en el poder de un pequefio grupo, que se beneficié de
la desregulacion y de la privatizacion de activos del Estado.

Creo que actualmente la situacién politica y econdmica de México reviste una mayor
complejidad, como quiera que mirada a la luz de esos mismos criterios, el pais no ha
logrado definir con certeza su rumbo; la coalicién dominante sigue sin estar dispuesta a
definir acuerdos que permitan avanzar en el fortalecimiento y en la gestion de reformas que
estimulen el crecimiento y el desarrollo econdmico. Por otra parte, el estado de inercia y
confusion, que se inicidé en México en la década de 1980 y que parece prevalecer hasta la
actualidad, continua afectando tanto su desempefio interno, como sus relaciones con otros
paises, en la medida que la percepcion de su liderazgo y de su capacidad para proyectar

poder frente a terceros, se ha visto limitada.
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En este orden de ideas, es necesario precisar que no forma parte del objetivo de este
capitulo, hacer un andlisis prospectivo de México, sino examinar su experiencia historica,
identificar la naturaleza y caracteristicas del comportamiento de ciertos actores, indagar si
existen cambios o inercia en la trayectoria de desarrollo y establecer si la suma de esos
elementos, ha producido efectos positivos 0 negativos en el desempefio econémico. La
exploracion de posibles evoluciones futuras acerca de la problemética institucional de
México, es cuestion que forma parte de un escenario diferente y que rebasa el proposito y la

metodologia de esta investigacion.

Del mismo modo, estimo importante resaltar que si bien, algunos aspectos relevantes de
este trabajo estan relacionados con variables cuantitativas, la comprension de la realidad en
muchas ocasiones no puede expresarse o Verificarse suficientemente a través de tales
variables. Mas aun, estamos frente a experiencias histdricas cuya interpretacion va mas alla
de los datos o de las estadisticas. Ambos se pueden complementar pero dentro de un sélido

aparato tedrico.

3.1 Factores objetivos e instituciones originadoras en el proceso histérico mexicano; el
legado colonial y el Estado extractivo. El origen de la trayectoria

Un siglo antes de la llegada de los europeos en el siglo XVI, el Valle de México eje
territorial y politico, estaba dominado por los Aztecas, un imperio que habia logrado el
predominio econémico y politico de la regién (Escalante et al., 2010). El éxito de las
técnicas militares espafiolas y el apoyo de los pueblos indigenas descontentos con la

ambicién y el despotismo aztecas, provocaron el derrumbe de dicho imperio.

A Espaiia le tomd muchos afios de acierto y error establecer en ese territorio una economia
colonial que, junto con la que implanto en el imperio Inca, constituyera méas adelante, su
soporte econémico y la base de su posicion internacional frente a las potencias europeas
rivales. El Virreinato de Nueva Espafia, creado en 1535, con capital en la Ciudad de

México, aport6 a los colonizadores el enorme territorio del antiguo Meéxico (desde Nuevo
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México, Texas y California hasta lo que hoy es Guatemala), asi como la abundante riqueza
natural del mismo. Alrededor de 1700, la economia mexicana estaba basada,
fundamentalmente, en la explotacion de importantes minas de plata y de extensas regiones

agricolas (trigo, maiz, frijol, cacao, etc.) y ganaderas.

De la conquista y la dominacion emergié una nueva aristocracia, de base étnica, que
sometio todos los pueblos indigenas en México y establecié una variedad de instituciones
extractivas como la encomienda, el peonaje y el repartimiento, entre otras, para tener
acceso inmediato a la propiedad de la tierra, al suministro de viveres y a la fuerza de trabajo
indigena, obligada a realizar actividades especificas y a rendir tributo a sus nuevos

gobernantes.

Las instituciones extractivas fueron el mecanismo por medio del cual la clase propietaria
asegurd el control de la riqueza y de los recursos, segregando a las clases subalternas.
Dados los altos niveles de discriminacion social, las instituciones extractivas condujeron al
“revés de la fortuna” como indicaron Acemoglu, Johnson y Robinson (2001). Esos autores,
sefialaron que las sociedades que ocuparon el territorio antecesor de la nacion mexicana
hacia 1500, se encontraba entre “las civilizaciones mds ricas”, pero bajo el orden
capitalista mundial se convirtieron en sociedades atrasadas, quedando a la zaga respecto a

los paises que eran considerados pobres en la antigliedad.

La maldicion de la riqueza en los recursos naturales es un tema recurrente en el analisis
socioeconémico. Una corriente de autores ha dejado asentada la hipétesis de que el
dinamismo econémico no descansa en la prodigalidad de la naturaleza, sino en una escases
atenuada. Como lo pone de manifiesto el caso de México, el colonialismo afiade un nuevo
elemento que es el dominio ejercido por los pueblos mas avanzados materialmente, que
sustituyen a un sistema despoético anterior, pero étnicamente homogéneo y sin ligas

externas.
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El Estado extractivo es propio del orden colonial y neocolonial, que favorecido por un
mercado internacional en réapido crecimiento, asegurd la valorizacion de los recursos

naturales estratégicos y por tanto le confirid su orientacion depredadora.

Como se expuso en el marco tedrico, estamos ante dos conceptos claves de la teoria
institucionalista del desarrollo: las fuerzas o factores originadores y el inicio de una
trayectoria que tiende a mantener su orientacion, en este caso desfavorable, por la
predominancia de elementos depredadores, que en lugar de irse diluyendo con el paso del
tiempo, mantuvieron su influencia, pese al cambio de las instituciones formales. La relacion
causal bésica es, en consecuencia, la siguiente: la abundancia de recursos naturales
propende por un orden social depredador y es éste el que sostiene la trayectoria. La
capacidad de crecimiento asociada con este sistema es extensiva y, por ello, con baja
capacidad de acumulacion. Los incentivos para cambiar el orden institucional y productivo,
estan blogueados por la abundancia de la renta econémica (Acemoglu, et al., 2001, 2002).

De lo anterior no se deriva la aplicabilidad de la tesis dependentista, como para pensar que
el aislamiento del mercado mundial, era una opcion superior. La potencialidad se encuentra
en la insercién al mercado mundial, que podia presentar varios niveles: el caso extremo
adverso es el reves de la fortuna o la maldicion de la riqueza natural, del que emerge un
orden depredador. En el polo completamente opuesto, estd una insercion en la que el
umbral de riqueza es mas bajo, pero lo suficientemente alto para atraer a potencias
coloniales “emergentes”. En este supuesto, tiende a emerger un orden menos depredador,
porque los colonialistas se ven obligados a ampliar los espacios sociales para extraer

mayores excedentes economicos.

Como se aprecia, la cuestion critica es la perspectiva que adopte la coalicion dominante
ante el peligro de perder parte importante de su poder o, lo que es lo mismo, de su control
sobre las fuentes de riqueza. Bajo determinadas circunstancias, respondera ampliando los
espacios de movilizacion social. La modalidad de respuesta depende de la cohesion de la

coalicion y, por ende, de los elementos hegemonicos que existan al interior de ella, que
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seran los que le brinden estabilidad. En México, después de la independencia, se sabe que
la coalicion dominante era altamente inestable, condicidn que gener6 corrupcion y diversas
catastrofes sociales, la mas grave fue la pérdida de cerca de la mitad del territorio a manos
de Estados Unidos. Dicha inestabilidad se debi6 a la abundancia de riqueza natural y a la
exclusion social, que crearon una alta movilidad entre las elites “criollas”, que lucharon
persistentemente por romper el equilibrio “peninsular”. Esa confrontacion entre las élites se
convirtio después en una lucha facciosa, con ropaje ideologico (liberales contra
conservadores). Veremos ahora algunos aspectos de la relacion entre la abundancia de

recursos naturales y el atraso en México, como parte de su trayectoria.

En el periodo de auge minero (1545-1610), los duefios de las minas desarrollaron a plenitud
sus habilidades empresariales y, con la colaboracion de los comerciantes, obtuvieron de
ellas grandes beneficios. Para los pueblos indigenas, ese éxito representd la reduccion
dramética de su poblacién y un choque devastador en cuanto a su cultura y organizacion
agraria. Sobre los restos de esa estructura agraria, los espafioles desarrollaron la hacienda,
gue tuvo como incentivos, de un lado, la implementacion de una agricultura extensiva y
sedentaria y, de otro, las considerables rentas que de esa actividad ellos generaban. Sus
productos abastecian los centros mineros y las grandes zonas urbanas, cuyo crecimiento
llama la atencion (Valle de México, Puebla, Veracruz), porque paulatinamente se fueron
transformando en grandes centros econdmicos que, a la vez, fomentaron el desarrollo de la
agricultura y la ganaderia y el establecimiento de relaciones comerciales dentro y fuera de

la nueva colonia.

México, al igual que el resto de los pueblos que fueron colonizados por los espafioles,
estuvo completamente subordinado a las decisiones del monarca y de sus consejeros. No
existieron frenos ni contrapesos en el sistema colonial. La Corona definio e impuso, durante
mucho tiempo, los mecanismos que proporcionaron la base de un orden politico autoritario.
El poder social y econémico recaia en los peninsulares quienes se consideraban con
derechos naturales para designar los cargos mas altos a nivel civil, militar y eclesiastico.

Los llamados “criollos”, hacendados, propietarios de minas y comerciantes nacidos en la
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colonia, empezaron a considerar que tenian un mayor derecho de gobernar, que el de los
mismos administradores y comerciantes peninsulares (Stein et al., 1970). Esa percepcion de
los criollos, las condiciones economicas y sociales de México y el entorno externo,
contribuyeron a agravar el conflicto de aquellos con los espafoles, que permanecid sin
solucion hasta la primera década del siglo XIX. La revolucién norteamericana y la francesa
introdujeron nuevos principios, que tenian el potencial de incidir en el orden institucional.
Estos principios afectaron las formas de pensar y por ende, la organizacion y las relaciones
internas entre los diferentes grupos sociales y politicos. Los criollos, como consecuencia de
todas esas modificaciones, pretendieron acabar con el monopolio espafiol en la toma de
decisiones econdmicas y conseguir la anhelada libertad econémica para, por esta via,
tornarse en los unicos beneficiarios del comercio directo con otros paises de Europa y con
Estados Unidos.

Pero la independencia no derivd en estabilidad. Cuando se obtuvo la misma, la mayoria de
los grupos lucharon entre si para preservar las protecciones y los privilegios formalmente
acordados por la Corona, o para asegurar nuevos dominios mediante el control del Estado
(North, 2002). El resultado fue una contraccion econdémica severa. No hubo acuerdo sobre
la organizacion politica, econdmica y social; mas bien, prevalecié la desunién interna y la
confrontacién respecto de los derechos y los privilegios, las instituciones politicas y los
fines legitimos del Estado. North lo expresé de la siguiente manera:

“Tras la independencia de la mayoria de las antiguas colonias espafiolas el
continente estall6 en wuna costosa y mortal espiral de guerras,
“pronunciamientos” y “caudillismos” que continué hasta mediados de siglo
XX. El desorden persistio durante décadas, revelando la ausencia de arreglos
institucionales capaces de establecer la cooperacion entre grupos rivales”.
(North et al., 2002: 11)

El viejo poder colonial no fue reemplazado por una nueva estructura que garantizara la
estabilidad economica y politica. Los conflictos civiles y, en general, la ausencia de orden

politico®, se hicieron visibles con la destruccién de haciendas, cultivos y ganado; la

1 . soe , . . .. .
North define el orden politico como aquél que le garantiza al individuo seguridad, en tres aspectos
fundamentales: la vida, la familia, y la fuente de subsistencia. El orden se sostiene en la sociedad, cuando se
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dispersion de la fuerza de trabajo y la desorganizacion del negocio de las minas,
circunstancias que, tuvieron un efecto negativo en el volumen del comercio y en la
recuperacion economica de los primeros treinta afios de vida independiente de México
(Cérdenas, 1995; Elizondo, 2011).

La riqueza estaba concentrada en pocas manos y el ingreso per capita de la mayoria se
mantuvo en un nivel precario. Las importaciones acabaron con la industria local basada en
las tecnologias primitivas. La tierra, al igual que en la etapa colonial, siguié siendo una
fuente de poder, de ingresos y, también, de desigualdad. Es el caso de la hacienda en
Meéxico, que permanecié por largo tiempo en manos criollas y conformd mas que una
unidad econdmica: fue un tipo de organizacion social, una fuente de prestigio y de poder
politico, asi como de riqueza e ingresos (Stein et al., 1970). Como bien lo explica Robinson
(2007), la excesiva concentracién de poder y de riqueza en pocas manos, causa en la
sociedad rezago o un prolongado estancamiento. Los propietarios de las minas y de las
haciendas, no tenian incentivos para invertir en bienes puablicos, en infraestructura o en
educacion, asi era mas facil controlar a sus trabajadores. Sin embargo, explica el autor, esta
represion mantuvo en muy bajo nivel las habilidades de los trabajadores y las posibilidades

de desarrollar innovaciones, fueron limitadas.

El chogue causado por la pérdida de gran parte del territorio mexicano en la década de
1840, trajo consecuencias politicas y econdémicas desastrosas: una coalicion dominante
totalmente fragmentada y desacreditada, que impidié que la aspiracién de progreso se
convirtiera en una idea comun, con posibilidades de alcanzarse. Los conservadores querian
regresar al sistema monarquico; los liberales pensaban en emular a Estados Unidos
mediante el establecimiento de una Republica Federal; los moderados buscaban hacer los

cambios lentamente, para evitar toda resistencia violenta, empezando por restaurar la

sostiene para la mayoria o todos los individuos. Asi, el desorden de la sociedad es lo contrario, cuando una
gran parte de la misma teme por sus vidas, sus familias, o fuentes de subsistencia y riqueza (North et al.,
2002).
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Constitucion de 1824; y los radicales proponian una reforma dréastica, que en su concepto

requeria de una nueva Constitucion (Escalante, et al., 2010).

3.2 Antecedentes: fines del siglo XIX a las reformas cardenistas: cambio socio-

economico y coaliciobn dominante.

Podemos considerar el Porfiriato (1876-1911) como una etapa de estabilizacion de la
coalicion dominante, con minima apertura de los espacios de movilizacion social. Después
de un largo periodo caracterizado, como ya se sefial6, por la desintegracion politica, social
y econdmica, vino la consolidacion de la autoridad estatal central, con un efectivo control
territorial, una vez superada la amenaza de sometimiento a Francia (Escalante et al., 2010).
La paz y la estabilidad politica fueron los objetivos que se pretendieron alcanzar con la
instauracion de un sistema politico autoritario, edificado con base en una cadena de
fidelidades consolidadas entre Porfirio Diaz, a la cabeza, y un cuerpo de funcionarios
liberales y conservadores, que reafirmaron la politica de conciliacion puesta en marcha para
solucionar los problemas suscitados en la etapa anterior y que eran la fuente del
desequilibrio y la inestabilidad (Haber y Razo, 2000; Cardoso, 1980).

A finales de la década de 1890, Porfirio Diaz habia conformando un Estado fuerte pero, a la
vez, de caracteristicas singulares: no se dispensaron seguridades a los derechos de
propiedad, ni se estimulé la competencia, aunque si se tuvo la capacidad para hacer
intercambios que beneficiaron a grupos de inversionistas privilegiados (Elizondo, 2011); se
protegi6 el capital extranjero®, los terratenientes y los mineros financistas; la burguesia
foranea, centro sus actividades en la mineria, la siderurgia, la industria, los ferrocarriles, las
finanzas y la agricultura de exportacién; la burguesia nacional se ocupd, principalmente, del

comercio, la agricultura para el consumo interno, la banca y la incipiente industria

2ug) paso de mayor trascendencia en favor de la empresa extranjera lo dio el gobierno porfiriano en junio de
1892, al consagrar legalmente la propiedad privada sobre el subsuelo y librdndola de cualquier restriccion
respecto a la magnitud de las superficies que un propietario podia controlar, y a condiciones y plazos para la
explotacion de sus depdsitos” (Rosenzweig, 1989: 34).
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(Cardoso, 1980; Hamilton, 1983). Al frente de la coalicion dominante estaban los
“cientificos™, que controlaban el bloque de poder y siguieron, en cierta forma, la misma
estrategia de los peninsulares, lo que cred fuertes conflictos con grupos emergentes,

principalmente los medianos agricultores del Norte.

Los rancheros o caudillos del Norte, se contaban entre los excluidos (Rivera, 1992: 21).
Consideraban el régimen de Porfirio Diaz, politicamente agotado. En ese marco, otros
factores coyunturales colaboraron con el fin de dicho régimen dictatorial: una depresion
econdmica mundial sin precedentes (1907), cambios politicos a nivel regional, una
represion creciente, malas cosechas, bajos salarios, etc. (Cardoso, 1980). En sintesis, el
foco de la inestabilidad fue el sistema de exclusion del porfiriato, que magnifico las malas

coyunturas e indujo a la represion.

No obstante el debate que existe respecto de la evaluacién que pueda hacerse de la
dictadura de Porfirio Diaz, debe reconocerse que hubo mejoras en el nivel de vida de la
poblacién, por el efecto de derrame, es decir, porque existieron oportunidades de empleo en
las haciendas, minas y plantaciones, asi como en la construccion de las obras de
infraestructura que en ese tiempo se realizaron, que arrojé una consecuente ampliacion de
la masa salarial. Con todo, la bonanza econémica que se registré en esa época®, se
distribuyé muy inequitativamente (Knight, 2002) y, es claro, que los niveles de desigualdad
aumentaron. Aunque, como viene de registrarse, hubo mejoria nominal del nivel de vida, la
destruccion de las economias naturales en realidad empeoraron las condiciones de la

poblacion, toda vez que no se ampliaron los espacios sociales.

? Se trataba de un selecto grupo de profesionales, vinculados o pertenecientes a familias acaudaladas, que
pensaban que el estudio sistematico de la sociedad, les permitiria comprender las leyes que regian su
funcionamiento vy, si era necesario, cambiarlas, para eliminar los obstaculos y lograr el progreso social
(Speckman, 2010: 201).

* Las condiciones fueron propicias para atraer grandes flujos de inversion a tal punto que ayudd a que el PIB
se elevara a una tasa promedio anual del 8% (Knight, 2002).
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La Revolucion de 1910 dio paso a una profunda reordenacion de la coalicién dominante y
al inicio de la construccion de otro marco institucional. La derrota de la oligarquia porfirista
y la nueva Constitucion, pueden considerarse como la base de tales cambios radicales, pero
sus efectos se dejaron sentir solo después de la erosion definitiva de la economia
agroexportadora, esto es, a partir de la historica crisis del capitalismo mundial que
sobrevino en la década de 1930 y que, como es propio entenderlo, incidié en la trayectoria

nacional.

Los caudillos del norte emprendieron la tarea de construir el nuevo Estado mexicano y de
reestructurar el sistema econdémico. No pretendieron poner fin, propiamente, a la era del
terrateniente-capitalista, porque ellos mismos eran empresarios agricolas. Sin embargo, fue
patente su preocupacion por las pretensiones de otros grupos de campesinos, como los
zapatistas, que estaban en favor de la restitucién de la propiedad comunal en el sector
agricola (Rivera, 1992), lo que determind que fuera una de las prioridades de aquellos, la
derrota politica y militar de los zapatistas. El costo social de esta guerra interna alcanzo
niveles altos: se estima que entre muertos y migrantes, México perdi6 un millén de

personas (10% de la poblacion) y el PIB se redujo en un 40% (Elizondo, 2011).

La élite que tomo el control del Estado, tuvo ante si la posibilidad de realizar una tarea
formidable, que en ultimas abordé de forma contradictoria. La sucesion de reformas
relacionadas con la proteccion del trabajo y los sindicatos, el reparto de la tierra y la
regulacion y restriccion de los intereses extranjeros, representaron un medio para legitimar
el nuevo orden politico (Knight, 2002), pero, como explica James Wilkie, Carranza fren6
constantemente a los constitucionalistas. Probablemente, por eso medi6 un periodo de diez
afios entre la promulgacion del articulo 27 de la Constitucién General de 1917, que
establecio el dominio de los recursos en favor de la nacion, y la expedicion, en 1926, de la
correspondiente ley reglamentaria (Rosenzweig, 1989). En aras de impedir mayores fisuras
en la clase propietaria, la élite gobernante bloqued la reforma agraria y tolerd que intereses

extranjeros controlaran algunos sectores claves de la economia. Por eso, en varios aspectos
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esenciales, el ejercicio del poder no cambid sustancialmente (Hamilton, 1983). En suma, se

mantuvo la alianza entre el Estado mexicano y el capital extranjero.
3.2.1 Choque exdgeno, equilibrio de la coalicion dominante y cambio de trayectoria

La Revolucion Mexicana representd un choque que obligé al cambio de trayectoria, aunque
siguieron actuando fuerzas que pretendieron restablecer las condiciones anteriores, en razon
de que su base econémica y su funcionalidad en el mercado mundial, persistian. Después de
quince afios, 0 menos, tuvo lugar otro choque, originalmente de carécter exégeno. El fin de
la vieja divisién internacional del trabajo en medio de la gran depresién de los afios treinta,
significd una dislocacion del comercio internacional, desinversiones, insolvencia externa,
etc. A partir de alli, se vio mermado drasticamente el ingreso de divisas, el empleo, los

salarios, entre muchos otros efectos sociales adversos.

El ascenso de Cardenas a la Presidencia (1934-1940), expuso la complejidad que entonces
tenia la composicion de la coalicién dominante: por una parte, evidencié el debilitamiento
de la clase terrateniente y, como consecuencia dejo un vacio; y, por otra, se avizor6 la
necesidad de fomentar la industrializacion. Estos dos factores impactaron fuertemente la
conformacién de la coalicién dominante. Cardenas y sus dos sucesores tuvieron espacio de
maniobra para aprovechar su autonomia téactica y las oportunidades de lo que Hirschman
llama la etapa facil de industrializacion por sustitucion de importaciones (ISI). Sin
embargo, la consolidacion del proceso de industrializacién dependia de la recomposicion de
la coalicion dominante y de las reglas basicas de juego que se instauraran. Por consiguiente,
es dable considerar que los factores que estaban interactuando eran el condicionamiento
derivado de la trayectoria y elementos culturales, que podian detonar en condiciones mas

favorables.

% Manuel Avila Camacho y Miguel Aleman Valdés.
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De acuerdo con el enfoque de North (2009), las reformas cardenistas, la estabilidad politica
y el avance de la industrializacion, representaron un paso hacia el estado natural basico. La
coalicion dominante se reestructurd dando cabida a los nuevos industriales, al tiempo que la
agricultura se modernizé rapidamente. Los esfuerzos se unificaron frente a un objetivo,
permitiendo que la actividad econdmica se diversificara y alentara el crecimiento
economico. El petréleo, la energia eléctrica, la petrogquimica y la banca, son algunos
ejemplos de industrias que comenzaron a desarrollarse en esta época. Las organizaciones

que se conformaron, se mantuvieron dentro del circulo del grupo que tenia el poder.

3.3 El nuevo orden institucional para la industrializacion: mediados del siglo XX
hasta 1982

3.3.1 Contexto internacional

Después de la Segunda Guerra Mundial, Estados Unidos se constituyo en la gran potencia
del mundo capitalista. Su dominio se basaba, no s6lo en su enorme capacidad productiva,
sino en su poderio maritimo y militar, obtenido antes y durante la guerra. Europa, por su
parte, habia sufrido una terrible destruccién y requeria que se pusieran en marcha
mecanismos que renovaran el sistema internacional, para dinamizar el comercio y las
corrientes de capital. Surgieron entonces los acuerdos de Bretton Woods, en 1944, y tuvo
lugar la creacion tanto del Banco Mundial (BM), como del Fondo Monetario Internacional
(FMI). Una medida més radical propuesta por Estados Unidos para reconstruir Europa, fue
el Plan Marshall de 1947. Este objetivo resultaba altamente conveniente para Estados
Unidos, por dos razones: a) era una forma de contener la amenaza comunista; y b)
fortalecia econdémicamente su posicién de gran potencia, reactivando un comercio
realmente importante. Una vez se completd la vigencia del Plan (cuatro afios), la economia
de casi todos los paises participantes habia superado los niveles previos a la guerra e,
incluso, en las dos décadas siguientes, Europa Occidental habia alcanzado un crecimiento
y una prosperidad sin precedentes. En 1957 se cred la Comunidad Econdmica Europea,

para lograr una mayor expansion de la economia, liberalizar el comercio en la zona y
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conseguir mayor movilidad de la mano de obra. Todas estas medidas, en muy poco tiempo,
estimularon el desarrollo, sin injerencia directa de los Estados Unidos.

De 1950 a 1973, el crecimiento de los paises desarrollados se aceler6 y fue generalizado,
incluso, con relacion al que habian logrado desde finales del siglo XIX, hasta antes de la
depresion de los afios treinta (Cardenas et al., 2003). La paralizacion de la economia en la
época que medio entre las dos grandes guerras, habia sido superada y reemplazada por una
economia dinamica, en la que el Estado era un elemento fundamental a nivel nacional e

internacional.

América Latina, por su parte, tendria su propia expansion acelerada, a traveés de un modelo
econémico muy diferente. La Segunda Guerra Mundial generd un proceso natural o
espontaneo hacia lo que seria una nueva modalidad de desarrollo: la industrializacién por
sustitucion de importaciones (ISI), como respuesta a restricciones externas. Esa confluencia
y continuidad de factores, hizo que més adelante (década de 1950), esas ideas comenzaran a
convertirse, no sin contradicciones, en estrategia de desarrollo. Sus caracteristicas centrales
son bien conocidas: reflujo de los agro-exportadores, ampliacion del papel del Estado,
proteccion del mercado interno a través de controles directos a las importaciones y un

menor rol de las exportaciones (Hirschman, 1996; Balassa, 1988).

3.3.2 México en el area de influencia estadounidense

Un elemento relevante en la formacion de la coalicion dominante, es el espacio e influencia
que ejercen los representantes de las potencias mundiales, incidencia que, a su vez, esta
enmarcada en la perspectiva estratégica que tenga la potencia respeto del pais en cuestion
(Rivera, 2010). Dentro de esta relacion, caben diversas situaciones intermedias, pero en los
limites se encuentra que la potencia frene el desarrollo del pais subordinado, lo incentive o
simplemente lo tolere (Ibid.). México y el resto de los paises de América Latina (con
excepcion de Brasil), se ubican en el primer caso, como lo pone de manifiesto la doctrina

del Destino Manifiesto y otras formas culturales de la coalicion dominante en Estados
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Unidos. Para lo que fue una ex colonia marcada por un fuerte atraso, la posibilidad de
desarrollo no se encuentra en el aprovechamiento directo de los avances mundiales, sino en

el apoyo activo o tacito de la potencia dominante.

Por lo anterior, es que la relacion entre México y Estados Unidos se ha visto marcada por
una intensa y creciente asimetria de poder, en la cual el interés de éste Gltimo ha sido el
aprovechamiento de oportunidades econdémicas inmediatas. Puesto en marcha el desarrollo
industrial, lo anterior ha dado lugar a lo que Amsden Ilamé crowing-out®. Esa situacion no
ha cambiado desde el inicio de la nacién mexicana, ya que la coalicion dominante, pese a

sus cambios, la ha aceptado de manera mas o menos general.

3.3.3 El Estado desarrollista y la dindmica de la coalicion dominante

El Estado desarrollista en México y en el resto de los paises de América Latina, constituyé
un fenémeno excepcional relacionado con las circunstancias mundiales del primer tercio
del siglo XX. La comprension de su dindmica exige separarla en dos periodos: el primero,
comprendido entre finales de la década de 1940 e inicios de la de 1960, estuvo marcado por
la necesidad de ampliar los espacios sociales ante el fin de la vieja division internacional
del trabajo, teniendo como idea central que el progreso econémico estaba intimamente
relacionado con la industrializacion, tal como lo propag6 Prebisch y otros autores. En la
segunda etapa, de mediados de los 1960 hasta la crisis de la deuda, el factor desarrollista,
aungue no desaparecio, se debilitd, debido al factor depredador. Su caracteristica principal
fue la consolidacion de la coalicion dominante en torno al aprovechamiento de rentas

politicas derivadas de un desarrollo basicamente extensivo.

® A partir del incremento del mercado interno, las empresas extranjeras buscaron un espacio para
beneficiarse de las rentas econdmicas. Tales empresas, adquirieron con el tiempo, suficiente espacio para
realizar sus actividades, e incluso desplazaron a las empresas nacionales. Se puede apreciar en este caso,
como no se crearon incentivos suficientes para que las pequefias empresas mexicanas pudieran tener el
tamafio y la capacidad de competir con otras en igualdad de condiciones.
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Los personajes que Hirschman llama “técnicos”, emergen en el vacio creado por el colapso
de las exportaciones primarias y adoptan, en mayor o menor grado, la ideologia
industrialista. El optimismo fue desbordante en la década de 1950. EI mismo autor citado
explica como este proceso terminG en una crisis de grandes proporciones, que llevo a
diferentes soluciones de acuerdo al pais. Los casos extremos fueron las dictaduras militares
y México, como ejemplo de estabilidad. En los tres paises més grandes de la region
latinoamericana, se formaron estructuras oligopdlicas, que son expresion del poder de una

nueva elite, amparada en el sobreproteccionismo.

Desde la Segunda Guerra Mundial, el gobierno mexicano emple6 una serie de instrumentos
para fomentar la industrializacion. Entre ellos se cuentan: “la proteccion del mercado
interno y la creacion de un amplio sistema de intervencién y regulacion estatal de tipo
burocrdtico” (Rivera, 1992: 25). El gasto publico deficitario y las empresas estatales, como
productoras y proveedoras de bienes y servicios, cobraron importancia. El gobierno
recurrié primero al financiamiento forzado o inflacionario y, en la década de 1960, el
déficit fiscal se convirtio en la palanca fundamental de su intervencion; una parte creciente
de ese déficit se solventd con préstamos del exterior. Lo importante es, sin embargo, como
se combinaron esos instrumentos y cudles fueron los objetivos prioritarios. En 1970, el
déficit fiscal ascendi6 al 3.8% del PIB, con una deuda que se increment6 anualmente a una
tasa promedio de 15.9%, y que casi se duplicé a finales de esta misma década (Cardenas,
2003). Las demandas sociales que generaron el creciente desequilibrio en el mercado
laboral y que fueron expresadas en diversos movimientos insurreccionales, revelaron la
necesidad de un cambio en la trayectoria de desarrollo, pese a que el gobierno no queria
alterar la que se encontraba vigente. En la segunda etapa, el incentivo para aumentar la
productividad se debilitd, las exportaciones tradicionales declinaron y no hubo que esperar
mucho para que despegaran las no tradicionales, ni para que se redujeran los salarios y

aumentara la inflacion.

Se puede decir, entonces, que en estas decadas de mitad del siglo XX (1940-1970), se

formo y se consolido una nueva mezcla de intereses entre quienes tenian el poder politico y
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los detentadores del poder econdmico. Esta coalicion puso en marcha una serie de politicas
tendientes a promover y “compensar” todas las actividades de la nueva élite industrial,
generando héabitos de dependencia y corrupcién. Se incentivo lo que North et al. (2005)
[lama “intercambio personal”, es decir, el intercambio politico y econdémico entre un
pequefio grupo social que fortalece asi sus intereses, dejando de lado el de otros
importantes sectores y, en general, el de la sociedad. No se cred un sistema legal para
regular el “intercambio impersonal” y evitar, de esta manera, actos de abuso y corrupcion

por parte de los distintos actores que participaban en las negociaciones.

Es indudable la considerable atencién que se ha prestado al giro populista que tomé la
politica gubernamental, como respuesta al deterioro de las condiciones econémicas desde
inicios de la década de 1970. Cypher (1992:119), como otros autores, se refieren a la
“postura populista” iniciada por Echeverria. Las grandes inversiones en las empresas
estatales, el incremento en el nimero de empresas adquiridas por el Estado y el notorio
incremento en el gasto publico, se habian convertido en medidas defensivas sin logica de
continuidad. Este proceso derivd en dos conflictos: a) se desestabilizd la coalicion
dominante, con un intento de re-posicionamiento sin negociacion del “grupo Monterrey”,
que estaba dispuesto a la “huelga de capital” (Ibid.); y b) la burocracia intenté actuar por
cuenta propia, tratando de llenar el vacio dejado por la desestabilizacion de la coalicion. Al
final, se produjo un choque entre la burocracia echeverrista y los grupos “duros” del
empresariado, amparados desde 1975 en el Consejo Coordinador Empresarial. Lo que
tenemos en el fondo fue que el agotamiento del potencial de crecimiento que aparecio
desde fines de la década de 1960, parecié corresponder a una situacion “bonapartista” de
autonomia relativa del Estado, sin soslayarse, claro esta, la incapacidad de la coalicidn para
lograr una reordenacion bajo nuevos ejes desarrollistas, tal como lo propuso Echeverria
bajo la asesoria de Balassa. Se trato de la persistencia del sesgo anti-exportador y, mas en
general, de la negativa a una reforma estilo asiatico (Balassa, 1983, 1988).

3.3.4 Arquitectura institucional y dinamica social. El fin del milagro mexicano.

92



La ideologia industrialista no se profundizd, sino que adquirio, lo que Fajnzylber (1983)
llamo6, haciendo referencia a uno de sus componentes, “frivola”. Sin embargo, si nos
concentraramos en ese rasgo, nos mantendriamos en la superficie de la transformacion
socio-economica. El fondo fue politico-institucional y estuvo determinado, de un lado, por
la coalicion politica que se formé como consecuencia de la crisis en la década de 1960; v,
del otro, por la composicion de sus intereses 0 proyecto hegemonico. Ante las grandes
exigencias que planteaba pasar a una segunda etapa de la industrializacion, se abrieron dos
posibilidades: a) reformular la estrategia, es decir, moderar la proteccion; o b) extender y
ampliar la proteccion. Esta segunda opcion se presentaba retéricamente como una via
equiparable a la primera, pero era una contra estrategia para evitar el cambio de las reglas
de juego que se habian impuesto de facto. Esas reglas eran: 1) mercado cautivo por medio
del férreo control de las importaciones competitivas; 2) dependencia de las importaciones
complementarias (insumos industriales complejos, maquinaria y equipos); 3) acuerdo con
el capital extranjero, para el traspaso pasivo de tecnologia y el acceso controlado al
mercado interno en areas reservadas; 4) endeudamiento puablico, para subvencionar las
ganancias de los industriales no competitivos, de hecho la gran mayoria. Una estrategia con
estos elementos coaligd a los “técnicos” y a los empresarios de primera generacion, que

formaron la clspide de la coalicién gobernante.

Como parte del “pacto”, un gran nimero de empresas extranjeras se hicieron presentes en
este periodo, en un contexto de aceptacion tanto de las actividades que realizaban, como del
efecto que causaban en la estructura de produccion interna. Muchos observadores Ilamaron
la atencion sobre el debilitamiento de la burguesia nacional y la falta de reglas claras que
limitaran el comportamiento de dichas empresas o condicionaran su presencia a objetivos
estratégicos. El acceso del capital extranjero era parte de la estrategia y condujo, como
explica Amsden (2001), al debilitamiento de la empresa nacional, asi como a generar un

proceso de desplazamiento (crowding-out).

La proteccion no fue selectiva en cuanto a las actividades o al tipo de producto que se

deseaba resguardar, a los sectores que se podian beneficiar, ni a la naturaleza de las
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empresas que efectuarian la sustitucion. Como dice Hirschman (1996: 502), “no se infundid
racionalidad en la politica econémica y en el proceso politico en general”, de tal manera
que aparecieron un sin namero de industrias que sustituian algin insumo o materia prima y
que estaban amparadas indiscriminadamente por el Estado. EIl problema, como lo expresa
Fajnzylber, (1983: 182) no fue el proteccionismo, en si mismo considerado, sino el
“proteccionismo frivolo”, es decir, aquel que no estaba orientado a dinamizar un mercado
cautivo, ni a estimular la innovacion y, mucho menos, a preparar la industria para competir

en el mercado internacional.

De esta manera, la organizacion de la economia determing el éxito y la supervivencia de las
empresas que nada tenian que ver con las buenas decisiones de inversion o de eleccién
tecnoldgica, sino de aquellas con influencia politica para obtener crecientes subsidios. La
consecuencia légica fue la disminucion de los incentivos para incrementar la productividad,
reducir costos o mejorar la calidad del producto. El empresario que tomd el control por su
parte, no desarroll6 habilidades suficientes para producir con calidad y eficiencia, sino que,

mas bien, manejé el aparato gubernamental para favorecer sus intereses.

La burocracia no fue un agente pasivo. El proteccionismo le concedia el control de la
competencia interna e, incluso, le daba margen para definir el éxito o fracaso de las
empresas emergentes. El tipo de rentas econdmicas que predominaba, podriamos llamarlas
“politicas”, era una mezcla del control oligopolico del mercado interno y de la transferencia
de costos privados al sector publico. Las instituciones y los mecanismos de control estaban
definidos en favor de intereses sectarios. En retrospectiva, ciertamente, no se puede estar en
desacuerdo con Amsden (2001): el “principio de reciprocidad”, como nexo entre la ayuda
gubernamental y el desempefio de las empresas, no fue un elemento institucional basico del

proceso de industrializacion de México y, en general, de América Latina.

La arquitectura institucional de la industrializacion por sustitucién de importaciones, tuvo

los siguientes rasgos:
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1. Lacoalicion en el poder puso en su cuspide los intereses sobre-proteccionistas.

2. Fue préacticamente nula la autonomia estatal, ya que se impusieron de manera

directa los intereses sobre-proteccionistas.

3. La renta econémica no estaba fundada en el aprendizaje. Fue un hibrido entre el
control oligopdlico, la transferencia de bienes publicos y las rentas territoriales, que

alimentaban los subsidios.

4. Se delimit6 generosamente el espacio en favor del capital extranjero, en funcién del

débil estatus geopolitico concedido a México por los estrategas de Washington.

Douglas North (2009) ha destacado que en el orden de acceso limitado, el sistema politico
manipula la economia para generar rentas vinculadas con la coalicion dominante o con
otros actores sociales que, a su vez, garantizan la existencia del sistema politico. Esta
caracteristica se manifiesta claramente en los rasgos expuestos anteriormente, en donde la
asignacion de recursos y la obtencion de rentas, fueron privilegios de la coalicion mediante
la aplicacién de mecanismos proteccionistas. La élite industrial desarroll6 su propia
capacidad para influir en la politica, pero s6lo para mantener los subsidios y otros

privilegios fiscales, como se vera en seguida.

A pesar del alto crecimiento registrado en la década de los sesenta, la capacidad del Estado
para conducir con éxito la industrializacion fue decreciendo, aunque cuantitativamente
aumento su participacion. La politica proteccionista y la gestion gubernamental requerian
cambios, que le regresaran el caracter funcional que habia tenido en los cuarenta. Sin
embargo, es importante anotar que tales cambios no se llevaron a cabo, por dos razones: a)
ya se habia creado una base de poder economico lo suficientemente fuerte en favor de una
nueva coalicién dominante, cuya resistencia al cambio fue determinante en la distorsion de
nuevos programas; y b) en esa coaliciébn ya se habia consolidado una alianza entre

funcionarios puablicos y una fraccion de empresarios privados, que favorecia la
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perpetuacion del sistema que regia en pro de sus intereses. (Rivera, 1992). Los subsidios
que otorgaban las empresas estatales, se encaminaron a beneficiar ciertos sectores privados,
de los cuales los funcionarios publicos eran socios o, incluso, propietarios. De esta manera,
ese agente pablico garantizaba para si un doble ingreso, por una parte, como empresario
protegido y, por otra, como dirigente de la empresa estatal o personero de una dependencia,
en la cual tenia acceso a partidas secretas provenientes de diferentes sectores del mismo
aparato administrativo del Estado (Ibid.). La inexistencia de mecanismos de control y
supervision, permitié que las empresas publicas y privadas operaran con un alto nivel de
corrupcion. Esta red de intereses estaba institucionalizandose, por lo que iba a permanecer

inamovible y a representar un rasgo estructural del funcionamiento de la economia.

El afio de 1968 marco el final de un periodo, en el que las estrategias de desarrollo contaron
con una amplia aprobacion por parte de diferentes actores econdémicos y sociales. Este
desencanto fue generalizado en América Latina (Hirschman, 1996). No se redujo, sino al
contrario, aumentd la desigualdad, se elevo el nimero absoluto de pobres, de personas sin
estudio y de analfabetas (Maddison, 1992). El descontento manifestado por el movimiento
estudiantil de 1968, fue reprimido de forma, por demads, violenta por parte del Estado,
demostrando el miedo que tuvo el presidente y su partido a un movimiento populista
(Cypher, 1992).

El impase se prolongd gracias a la bonanza petrolera, que supuestamente llevaria a una
larga etapa de crecimiento econémico y al restablecimiento de la unidad de la coalicion
dominante. Lopez Portillo, (1977-1982), jugd la carta de unificacion de la coaliciéon y de
desarrollo acelerado, apostando sobre los ingresos petroleros y complementando su
estrategia con préstamos de los bancos internacionales. Como los precios del petréleo
bajaron abruptamente en el mercado internacional en 1982 y, en Estados Unidos se tomaron
medidas de control a la inflacion, ello llevo al alza en las tasas de interes y al
encarecimiento del servicio de la deuda externa. El peso mexicano se devalud en mas del
100% con relacion al dolar y en agosto de 1982, México se declard incapaz de cubrir los

costos de la deuda, causando una gran conmocion a nivel nacional e internacional.
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El proyecto de Lopez Portillo habia fracasado, a pesar del golpe que dio al nacionalizar la
banca. Tenia que venir a continuacion, necesariamente, un cambio de la dirigencia estatal.
Con el arbitraje del FMI, la renegociacion de la deuda y la reestructuracion econémica
neoliberal, se inicié un nuevo ciclo para el desarrollo econémico de México (Rivera, 1986;
Lustig, 1992).

3.4 Los cambios en la organizacion estatal y la cohesion de la coaliciobn dominante. De

inicios de la década de 1980 a la actualidad

3.4.1 Contexto internacional

El sistema mundial experimenté a partir de la década de 1970 profundos cambios
econdmicos, politicos y sociales, como consecuencia de una combinacion de factores, entre
ellos: a) la crisis mundial de la economia capitalista; b) la crisis del socialismo de estado; y

c) los cambios en el orden mundial (Harvey, 1990; Dabat y Rivera, 1995).

A principios de la década de 1970, la crisis econémica mundial comenzé a manifestarse
con el descenso en la produccion, principalmente, en Estados Unidos y en los paises mas
dinamicos de Europa. Se sumo a este problema, la devaluacion del dolar y el cambio en los
precios del petrdleo en 1973, factores todos que generaron una caida mayor, el
estancamiento durante 1974-75 y un fuerte proceso inflacionario, que empobrecio los
niveles de vida de las clases trabajadoras y mermo significativamente su poder adquisitivo
(Ibid.). En los paises periféricos, con excepcion de aquellos donde se estaba dando el auge
petrolero y de los tigres asiaticos, la crisis fue severa y trajo consecuencias negativas para
toda la sociedad. El deterioro de los términos de intercambio, el endeudamiento externo y
los altos precios del petréleo, fueron circunstancias que se agravaron cada vez mas a lo
largo del tiempo. Cabe subrayar que hubo una diferencia importante entre los paises que se
endeudaron como México, pero cuyos recursos, a los que se sumaron los petroleros, se

dilapidaron y, Brasil, que aunque se asemeja por el tamafio de su endeudamiento, hizo un
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uso mas productivo de esos recursos y, a la larga, los efectos divergentes se pusieron de
manifiesto (Hirschman, 1995).

El sistema socialista de la U.R.S.S comenzé a resquebrajarse en la década de 1980, proceso
que culmind con su disolucion en 1991. Lo mismo ocurri6 en relacion con todos los otros
sistemas socialistas, en el ex-bloque oriental. Ese derrumbamiento puso en marcha una
dindmica de acontecimientos que acabd, en muy poco tiempo, con el orden mundial
bipolar. Un hecho significativo que marcé el fin de la guerra fria, fue la caida del Muro de
Berlin en 1989. EI desmoronamiento del socialismo favorecio al capitalismo, en la medida
que, sin restricciones, se ampliaron los mercados, pero la configuracion de un nuevo orden
mundial adn no esta resuelto en favor de Estados Unidos, no obstante que se reconoce su
dominio econdmico y militar. Potencias ascendentes, como China o Rusia, podrian llegar a

ocupar lugares preferentes en el sistema mundial.

Al tiempo con estos acontecimientos, la globalizacién y la revolucién tecnoldgica también
cambiaron radicalmente el mundo (Dabat, 2002). Una y otra, determinaron que las
economias nacionales entraran en un proceso complejo de integracion mundial, que implico
el aumento considerable del comercio internacional, de los flujos de capital, de la inversion
directa y de un intercambio cultural, sin precedentes. Este proceso se facilité y acelero,

gracias al rapido y acentuado desarrollo de las comunicaciones.

3.4.2 Visién de conjunto

A partir de la detonacion de la crisis de la deuda en 1982, que en realidad afect6 todo el
sistema mexicano edificado en las décadas precedentes, se inicio en el pais una secuencia
caotica de reformas y cambios complementarios en la organizacion y en las funciones del

Estado, que no mejoraron la capacidad de crecimiento de la economia.

La grave crisis, cuyos efectos se extendieron por casi toda la década de 1980, mas las

reformas de corte neoliberal, provocaron cambios en la estructura jerarquica de la coalicion

98



dominante, incluyendo la aparicion de nuevos magnates. La cuestion central se dio por la
desinstitucionalizacion de las relaciones entre las elites, que representd un retroceso en el
orden social vigente en la etapa anterior. Las elites no avanzaron en comparacion a su
estatus de fines de la década de 1960 e inicios de los 1970, cuando el nacleo estaba ligado
al sobreproteccionismo. En esta nueva etapa no se trata de que las élites se combatan entre
si como en el caso de los estados fragiles (North et al., 2005; 2009), sino de que nog
lograron definir intereses comunes y, menos aun, conferirle al Estado capacidad de accion
autonoma para impulsar el aprendizaje colectivo. Paulatinamente se impuso la I6gica del
uso faccioso de los recursos estatales por parte de las é€lites, aun cuando esto creara un
conflicto con otros grupos. Como resultado, se desestructuré la gestion del gobierno, ya que
las decisiones cruciales en materia de estrategia econdémica no lograron el respaldo activo
de la coalicion y por ello languidecieron o se pervirtieron. Los gobernantes, sobre todo con
el fracaso de la privatizacion, se dedicaron a responder las demandas de los potentados,
pudiendo sélo, por excepcidn, definir estatutos generales que incidieran en la acumulacion
de capacidades tecnoldgicas u organizativas. A su vez, la desestructuracion de la actividad
estatal dio paso a conductas de abuso y corrupcion, que abarcaron vertical y

horizontalmente todo el sistema publico.

Siguiendo los ejes de la exposicion precedente y tomando como punto de partida la crisis
estructural de los 1980, que interpretamos como un choque enddgeno-exdgeno, que abrid la
posibilidad de construccién de lo que Hoff y Stiglitz (2002) llaman instituciones superiores.
Desafortunadamente, el proceso se descontinud a partir de mediados de la década de 1990.
Estuvieron ausentes los factores de induccion social de base (movilizaciones generales de
protesta y liderazgos populares) y tampoco las €lites introdujeron elementos renovadores, lo
cual concuerda con la hipétesis del acotamiento de accion por la trayectoria. Los espacios
de movilizacién social no se ampliaron y aumenté el grado de desigualdad y de exclusion,

por lo que la trayectoria histdrica continué siendo adversa al desarrollo.

En cuanto hace a las reformas de orientacion neoliberal, pueden identificarse dos etapas,

que se requiere tener presentes para evaluar el curso fallido de la experiencia mexicana. La
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primera va del inicio de la crisis de la deuda a la crisis del peso, en 1994, cuyo momento
critico o formativo fue la administracion de Carlos Salinas de Gortari, quien traté de
imponer, de manera bonapartista, una reordenacion de la coalicidn, junto con un proyecto
estratégico basado en el aprovechamiento de la integracion a la economia de Estados
Unidos y Canada (Rivera, 1997), que no obstante haber estado enmarcado en los
lineamientos neoliberales, contd con un espacio sustancial de maniobra para modular
muchas de las medidas como, por ejemplo, la limitacion de la participacion extranjera en la

subasta de activos estatales.

La propuesta salinista contemplaba como eje, una restructuracion productiva en la que una
suerte de gigantes nacionales tomarfa la batuta en la competencia internacional’. Un
instrumento esencial fue la privatizacion, pero con determinadas caracteristicas de
procedimiento, que plantearon un conflicto potencial de gran alcance en el corazon de la
coalicion dominante. La segunda etapa, que se inici6 en 1995, se edificO sobre la
fragmentacion del proyecto precedente y el desvanecimiento del cesarismo. EI cambio en la
coalicion, por efecto de nuevos entrantes, punta de lanza del proyecto de Salinas, quedo6 a la
deriva, sin organicidad ni estrategia, para dar lugar a los efectos de regresion institucional
ya mencionados (Rivera, 2007).

El anélisis que a continuacion se efectuarda de ambos periodos, estard centrado en la
relacién del ejercicio del poder y el desempefio econdémico, evaluando el cambio politico
institucional que se derivé del neoliberalismo. La exploracion del estatuto institucional se
haréd con referencia a un marco normativo definido a partir de una estrategia basada en el
aprendizaje colectivo. Si bien, los dos periodos son agrupables desde el punto de vista
politico institucional, se observan etapas mas cortas determinadas por los vaivenes de la
economia. Naturalmente, en la segunda etapa nos referiremos por separado a la
desinstitucionalizacion de las relaciones entre las elites y a la desestructuracion de la

gestion publica.

"Ello queda patente en el Primer Plan Nacional de Desarrollo del gobierno de Salinas y en su Primer Informe
Presidencial.
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3.4.3 El nuevo proyecto estratégico y la reordenacion de la coalicion dominante

(Primera

Etapa: 1982-1995)

Cuadro 3.1

México: Tasa anual y por periodos de crecimiento e inflacién
(1982-1995)

1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995
PIB -06 -42 36 26 -38 19 1.2 42 51 42 36 20 44 -6.2
PIB per
capita [-27 -6.1 16 06 -55 00 -05 24 32 24 18 0.1 26 -7.8
Inflacion
Anual
(%) 98.8 80.8 59.2 63.8 106.0 159.0 51.7 19.7 299 18.8 119 8.01 7.05 52.0
1970-1981 1982-1995
PIB 6.8 1.3
PIB per
capita 3.9 -0.6
Inflacidn 18.76 54.76

Fuente: CEPAL 2009, Series Histéricas de Estadisticas Econdmicas 1959-2008; Anuario Estadistico

de la CEPAL 2010; Termémetro de la Economia Mexicana. www.mexicomagico.org

Grafica 3.1
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Deuda externa del sector publico en México
(1965-1995)

— |
1965 | 1970 | 1975 | 1980 | 1981 | 1982 | 1983 | 1984 | 1985 | 1986 | 1987 | 1988 | 1989 | 1990

1995
EMdeUSD| 2114 | 4262 | 14449 | 33813 | 52961 | 58874 | 62556 | 69378 | 72080 | 75350 | 81407 | 81003 | 79059 | 77770 (100934
m%delPIB | 10.7 | 11.99 | 16.42 | 17.92 | 22.97 | 91.57 | 57.7 | 50.8 | 70.21 | 90.3 | 97.62 | 49.05 | 40.81 | 34.05 | 45.84

Fuente: Elaboracion propia con base en Termdémetro de la Economia Mexicana.
WWW.mexicomagico.org
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La década de 1980 estuvo caracterizada por un contexto econdémico adverso, que impacto
en México su tasa de crecimiento del PIB real y del PIB per cépita (cuadro 3.1); en el lapso
comprendido entre 1982 y 1987, el PIB registrd -0.08 %. La inflacion, por su parte, fue
muy elevada, alcanzando su punto maximo en 1987 y declinando so6lo hasta finales de la
década. En comparacion con el periodo anterior (1970-1981), el crecimiento del PIB y del

PIB per cépita decliné significativamente y la inflacion crecié en un 192%.

La enorme deuda externa del sector publico llegé a niveles sin precedentes (grafica 3.1) y
representd un obsticulo para el crecimiento econémico, debido al enorme costo de su
servicio. En 1982, alcanz6 91.57% del PIB y descendio, en 1990, a 34.05%, gracias al
intenso proceso de renegociacion que se llevo a cabo con todas las entidades acreedoras.
Sin embargo, se observa que en 1995, la deuda adquirié nuevamente valores alarmantes y
su participacion con relacién al PIB fue del 45.84%.

La coalicion dominante propiamente nacional, perdi6 capacidad “dirigente”, en tanto que el
caracter de la reforma se defini6 en los centros de poder mundial y se impuso como estatuto
de condicionalidad a cambio del rescate financiero y fiscal (préstamos de emergencia,
renegociacion de la deuda, condonacion, etc.). La interpretacion convencional es que el
comportamiento de la economia mexicana, al igual que la del resto de los paises de
América Latina, se vio constrefiido por las normas neoliberales. En realidad, la situacion
fue mucho mas compleja, ya que, primero los neoclasicos moderados y luego los
neoliberales, cuestionaron aspectos caducos de la modalidad de industrializacion
burocratizada y sobreprotegida (Rivera, 2010). En varios sentidos, el neoliberalismo ataco
la economia rentista creada en torno a la ISI y su correlativa naturaleza estatista. Pese a las
altas dosis de intervencionismo y proteccionismo, los avances en materia economica del
periodo precedente, fueron limitados. Con lo anterior, queda logicamente invalidada la
creencia popular existente en los circulos criticos, de que al ser la antitesis de la ISI, el
neoliberalismo era la negacién del desarrollo nacional. Pero aun aceptando que el
neoliberalismo favorecié a los inversionistas extranjeros, ningin gobierno de América

Latina adopto lo que podria Ilamarse, la version radical de esa doctrina. Dependiendo de
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muy diversos motivos, en la préctica, los gobiernos tuvieron un margen sustancial de
maniobra. Lo que si es patente, es que pese a ese margen, los logros desarrollistas fueron la

excepcion, no la regla®.

La clave radicaba, en acoplar la reforma neoliberal a los requerimientos de un desarrollo
nacional, cuyo marco internacional estaba cambiando radicalmente. En esencia, el
problema fue similar al del periodo precedente, el de la llamada ISI, porque si los intereses
en favor del aprendizaje colectivo estaban otra vez débilmente representados en la coalicion
dominante y, por ende, en las instancias gubernamentales de toma de decisiones, la

situacion llamaba a que reapareciera la economia rentista, aunque bajo otro ropaje.

Lo distintivo del periodo que se inicid con la crisis de la deuda, fue la aparicion de un
choque susceptible de cambiar la trayectoria, alteracion cuya concrecién requeria de una
modificacion importante en el ejercicio del poder que, a su turno, exigia una composicion
diferente de la coalicion dominante. Ese cambio debia favorecer la rearticulacion de las
elites, en torno al objetivo del aprendizaje colectivo. Es obvio que en frente de esa
alternativa, actuaron diversas fuerzas en sentido opuesto: por una parte, aquellas que
propendieron porque las élites preservaran la orientacion rentista, que se impuso con el
sobreproteccionismo; y por la otra, las que buscaron cambiar diversos referentes y
aumentar las presiones internacionales al iniciar la construccion de instituciones

“superiores”.

Lo anterior requiere diferenciar dos variantes: de una parte, en casi todos los paises
latinoamericanos se adoptdé la retdrica neoliberal y las reformas se implementaron en
apariencia a esos estatutos, pero en realidad, prevalecio el reparto faccioso de la riqueza y

no emergio un proyecto desarrollista; en la otra variante, representada por Brasil, hay una

® Carlota Pérez no se confunde en este aspecto. Para ella, lo determinante es que el nuevo paradigma hace
necesario una gama de reformas que son incompatibles con la economia de la ISI. Aunque la autora no es
terminante, sugiere que el neoliberalismo esta mas cerca de las necesidades de una nueva estrategia, que la
modalidad ISI.
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adopcion selectiva de elementos de la reforma neoliberal combinados con la preservacion

del dirigismo estatal, teniendo como resultado un nuevo desarrollismo.

3.4.3.1 Los alcances de la reforma

La coalicion dominante, habida cuenta de las condiciones de debilidad en que se
encontraba, tuvo que plegarse a los dictados internacionales provenientes de Washington,
del Fondo Monetario Internacional (FMI) y del Banco Mundial (BM). Se sumo a ello, la
integracion global de la produccion, que hizo inviable la economia semi-cerrada y el hecho
de que el capital extranjero estaba en condiciones de lograr una participacion mayor en la
produccién y distribucién de rentas en el pais. No obstante, se abrieron ventanas de
oportunidades para el desarrollo nacional y para sus agentes mas fuertes, al constituirse un
nuevo patron industrial, ampliarse la competencia y abatirse las barreras que impedian o
restringian la entrada en varios sectores industriales, como apunta Pérez (2001). Lo que
podemos Ilamar el cambio institucional global estuvo basado, principalmente, en la
disminucion de las barreras de acceso, la creacion de un entorno macroecondémico que
restauraba la confianza y mejoraba la posicién del capital internacional y en el fin de la
sobreproteccidn a los productores locales. De esta manera, se pretendié que las inversiones
y el intercambio entre los agentes econdmicos, se llevaran a cabo libres de incertidumbre.
El mercado, por su parte, requeria de instituciones para hacer posible una redefinicion de

los derechos de propiedad.

Inicialmente, la implementacién de la reforma neoliberal en el pais chocé con la coalicion,
tal como acontecid en la etapa final de la sustitucién de importaciones, toda vez que las
organizaciones multilaterales como el FMI y el BM, exigieron el desmonte de los
monopolios y la instauracion de reglas para la competencia. Ideologicamente, el Consenso
de Washington compendié¢ el conjunto de reformas promovidas por dichas organizaciones,
gue eran necesarias para lograr el crecimiento rapido y equitativo que tanto anhelaba
América Latina. La liberalizacion comercial, la estabilidad macro-econémica, la

desregulacion de la actividad economica y la privatizacion de activos productivos del sector
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publico fueron, en resumen, las recomendaciones que se dieron para enfrentar la
problemética que aquejaba a la region en la década de 1980, referida a la inflacion, el
déficit de la balanza de pagos, la deuda externa y, sobre todo, la ineficiencia, resultado de

los mercados oligopélicos, fuente, a su vez, de la falta de competitividad internacional®.

Pese a que los ejes de la reforma fueron concebidos en los centros de poder mundial, la
nueva generacion de tecndcratas adopto un nuevo credo, con el que pretendieron aumentar
su espacio de maniobra en proporcion a los reacomodos que la coalicion dominante
experimento y al alejamiento de la realidad en que se mantuvieron las élites. La bibliografia
convencional hizo hincapié en la adecuacion de la estructura econdémica a las reglas del
mercado. Esta fue la logica en su inicio dada la correlacion de fuerzas, pero pronto
prevalecid el pragmatismo aun en lo retérico. La reforma no se entenderia si se sigue
Unicamente la narrativa convencional. Lo que importa realmente es si existid un plan
estratégico maestro o el pais quedo a la deriva. La hipétesis que se formula es que el plan
estratégico emergié con Salinas y, aungque parecio que tenia potencialidad, a la larga no
unificé a la coalicion dominante, sino que, al contrario, provocé fracturas e hizo muy

dificil la existencia de la base de poder, para llevar a cabo las politicas subsiguientes.

El proyecto de Salinas de Gortari, ecléctico en si, fue multifacético y se le ha ponderado en
funcion de su medida més trascendente: la firma del Tratado de Libre Comercio de
América del Norte (TLCAN). Sin embargo, la medida de mayor trascendencia fue la
privatizacién. Una transferencia tan masiva de activos productivos, era susceptible de
provocar resultados contrapuestos: podia ser un instrumento para favorecer el cambio
institucional progresivo o para generar una regresion. La clave era como se subastarian los

activos publicos.

3.4.3.2 El proceso de privatizacion como instrumento de reordenacion econémica

° Benavente et al. (1996) y Reinhardt y Wilson Peres (2000), explican los alcances retéricos del proyecto
neoliberal en América Latina, las modificaciones que experimentd la actividad econémica después de las
reformas y el impacto en la productividad, el empleo y el crecimiento.
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En la década de 1980, el proceso de privatizacion en México y, podria decirse, en toda
América Latina, formé parte de un amplio programa de reformas, que se llevaron a cabo en
coordinacion con otras politicas y medidas tendientes a lograr una profunda transformaciéon
de la economia y de la sociedad en general (Bazdresch y Elizondo, 1993). La apertura de
los mercados tenia como principal objetivo estimular la competencia y lograr una mayor
eficiencia productiva, combatiendo el burocratismo y, en este sentido, la privatizacion
jugaba un papel primordial. Existian razones para creer que el sistema de incentivos que
promovia la empresa privada, podria reducir considerablemente los costos y los precios
llegarian a ser inferiores, solamente si las empresas privatizadas estaban sujetas a la
competencia. Desde esta perspectiva se considerd que, potencialmente, el efecto positivo de
la privatizacion seria la eficiencia, mediante una sana combinacion entre los incentivos
privados y la competencia (Baer y Edwards, 1993). Se equipard, por lo tanto, la
privatizacion con la eficiencia y se estim6 que aquella era sin6nimo de modernidad y de
saneamiento de las finanzas publicas. Un aspecto muy importante fue el proceso politico,
ya que la des-estatizacion de importantes actividades econdmicas, implicaba que el poder
de otros actores como los empresarios, los trabajadores y los nuevos inversionistas

nacionales y extranjeros, también cambiaria.

Analizando los programas de privatizacion en el mundo, cabe hacer una clasificacion que
permita ubicar la experiencia de México y explicar, al tiempo, el efecto de las
negociaciones que realizaron las elites, con miras a determinar como se traspasarian o
venderian los bienes publicos. . En ese sentido, el fendmeno en cuestion puede dividirse
asi:

1. Privatizaciones a partir del acuerdo entre las elites o privatizacién pactada. La
institucionalizacion o el acuerdo informal, permite el libre acceso a la licitacion, con
un estatuto que define los derechos y obligaciones de los beneficiarios. Los
ejemplos més frecuentes se encuentran en los paises desarrollados. En este caso, se

crea primero el marco regulatorio y posteriormente se licita el activo.
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2. Privatizaciones sin acuerdo entre las elites, con control burocratico-faccioso. Son
procesos en los que no hay pacto previo o, si existe, se tergiversa, de modo que los
beneficiarios son agentes aliados de los funcionarios publicos. Por lo general, al no
haber consenso entre las elites, no se reglamenta el funcionamiento de las entidades
y los monopolios publicos reaparecen bajo el dominio del sector privado y sin un
régimen disciplinante de la competencia.

El caso de México pertenece a la segunda categoria. Hubo una direccion despdtica; los
vacios que surgieron en la practica, ocasionaron altos nieves de corrupcion; y, con ello, se
acentud la division entre las élites. Varios magnates salieron del proceso, principalmente,
debido a la venta que hicieron de sus empresas a inversionistas extranjeros, aunque el
impacto mas grave no fue esta circunstancia, sino la falta de cohesién para adoptar
acuerdos relacionados con las reformas Ilamadas, eufemisticamente, de segunda

generacion, sobre todo las concernientes con la capacidad recaudatoria del fisco.

En suma, el caracter faccioso de la privatizacion se puso de manifiesto en:
e Exclusiones o vetos sobre determinados miembros de las elites.
e Arribismo y asignaciones estratosféricas a recien llegados.
e Transgresion de procedimientos o irregularidades en la transferencia de la
propiedad.
e Ausencia de un estatuto de la competencia.
e Venta de empresas por debajo de su precio real.
e Concentracién del poder econdmico en pocas manos.
e Despido masivo de trabajadores.
e Poca o ninguna mejoria en la prestacion de bienes y servicios, incluyendo

sobreprecios.

En el caso mexicano, el desacuerdo sobre la modalidad de la privatizacion desarticuld
politicamente el proyecto de reforma y dio paso a un periodo posterior de inestabilidad, que

se manifestd en varios niveles, afectando la gobernabilidad basica. La prueba mas clara es
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el curso erratico de algunas privatizaciones, como fue la cesion de la banca a inversionistas
extranjeros. Las élites entraron en pugna, porque la privatizacion no fue equitativa ni

abierta y como consecuencia, se faccionalizan.

A continuacion se presentan tres casos de privatizacion en México, que ilustran errores y
omisiones muy reveladores con relacion a la regulaciéon y a la transparencia, asi como la
motivacidn de quienes tomaron las decisiones para buscar maximizar beneficios en favor de
grupos privilegiados, en lugar de asignar de manera eficiente los recursos y las actividades,
tal y como, se suponia, era uno de los objetivos principales de este proceso de
privatizacion: Teléfonos de México (TELMEX), los bancos comerciales y la Compafiia

Minera de Cananea.

Finalmente, se mencionaran algunos aspectos generales de la privatizacion y de las
reformas del sector agropecuario, implementadas en México a finales de la década de 1980.
Los efectos de estas reformas fueron negativos para este sector, de tal forma que se

desincentivé la produccién y disminuy6 el empleo en el campo.

Teléfonos de México (TELMEX)

La privatizacion de esta empresa es bien conocida, pero vale la pena presentar algunas de
sus principales caracteristicas. Antes del inicio de dicho proceso (1990), Telmex disfrutaba
de un monopolio en la prestacion de servicios basicos de telecomunicaciones, pero su
rentabilidad no se reflejaba contablemente. Se sabia de su gran potencial de crecimiento,
por razén de los mercados que se estaban abriendo, especialmente, en los campos de la
telefonia celular y las redes privadas. Por otra parte, no estaba considerada una “empresa
estratégica”, lo cual implicaba que para su venta, no era necesario ningun ajuste de las
normas constitucionales (Bazdresch y Elizondo, 1993; Clifton, 1999). Estos factores hacian
de esta empresa una candidata muy atractiva para la privatizacion, a lo que se afiadi6 su
“pobre desempefio”, que fue el argumento mas fuerte para que se llevara adelante la

reforma.
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Antes de la privatizacion, la empresa fue saneada financieramente con recursos publicos, se
establecieron las condiciones para que la participacion dominante entre los inversionistas,
fuera mexicana y se aprobd el incremento de los precios de los servicios. Ademas, se
hicieron promesas con relacién a la conservacion de las fuentes de trabajo y al
mantenimiento del Estado como “rector” de las futuras operaciones administrativas. En
diciembre de 1990 se anuncié la venta de las acciones mayoritarias de Telmex (20.4%) al
consorcio encabezado por el Grupo Carso, propiedad de Carlos Slim y a otros dos socios:

South Western Bell y France Telecom con el 5% de las acciones para cada uno.

La empresa se privatiz6 como un monopolio nacional y ademas se le concedi6 un periodo
de exclusividad de seis afios. El hecho de que operara como un monopolio hacia necesaria
la existencia de una agencia reguladora que asegurara la consistencia entre la operacion
privada y los intereses publicos; sin embargo, la nueva Ley General de Telecomunicaciones
se aprob6 cinco afios después de la privatizacion (1995) y el ente regulador se establecid
poco antes del fin del periodo de exclusividad, en 1996, cuando fue creada la Comision
Federal de Telecomunicaciones (COFETEL)'. Dicho periodo de exclusividad fue valioso
para la empresa, ya que le permitid la creacion de condiciones para su modernizacion, la
digitalizacion de sus redes y un fortalecimiento econémico suficiente, que le permitio
enfrentar sin problemas la apertura generalizada de la industria a la competencia, a partir de
1997, cuando era ya muy dificil rivalizar con ella. Tuvo, ademas, privilegios tributarios y
libertad en cuanto a la fijacion de tarifas, lo que le permitié altas tasas de rentabilidad y

precios muy elevados comparados con otros paises de la OCDE (Rivera, 2006).

Los resultados que registrd Telmex después de la privatizacion, hablan por si solos: el valor
de las acciones ascendié de 1000 millones de dolares en 1988 a 30 000 millones de délares
tres afios después (1991) (Bazdresch y Elizondo, 1993: 59).

10| os principales rasgos del marco juridico, asi como las instituciones reguladoras y de promocién de la
competencia son presentados por Eugenio Rivera en un estudio realizado para la CEPAL: Modelos de
Privatizacion y Desarrollo de la Competencia en las Telecomunicaciones de Centroamérica y México (2006).
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Este es un ejemplo de privatizacion facciosa, como observan Hoff y Stiglitz, ya que la
regulacion no tiene sustento si el bien publico ya se convirtié en privado. Correctamente,
como sefialan ambos autores, el poder de que disfrutaban los nuevos duefios impidio el

establecimiento de una regulacion efectiva (Hoff y Stiglitz, 2002)

Los Bancos Comerciales

El sistema bancario mexicano se nacionalizd al final del periodo presidencial de Lépez
Portillo, en 1982. Ocho afios después, en 1990, esta accidn seria rectificada, dando lugar a
un proceso complejo de privatizacion, durante el periodo presidencial de Salinas de Gortari.
Entre otras razones, la privatizacion de los bancos comerciales obedecié a las
transformaciones que se estaban dando en la intermediacion bancaria en el pais y a nivel
mundial; dentro de ellas, la mas importante, parecié ser, que la banca ya no tendria
unicamente el rol de recibir y prestar dinero, sino que podia actuar como emisora de

valores, en combinacién con empresas privadas y el gobierno.

Este caso ilustra como, primero, sin reglas claras, es decir, sin un marco regulatorio
adecuado y sin acuerdos politicos, los banqueros que habian operado la banca desde
principios del siglo XX, fueron expropiados y, en segundo lugar, que en virtud de la

privatizacion, ellos fueron desplazados por nuevos grupos.

El Comité de Desincorporacion Bancaria tuvo a su cargo la venta de los bancos mediante
subasta publica y, en el cumplimiento de ese cometido, enfatizd dos restricciones: no se
enajenarian a sus antiguos propietarios, ni a entidades bancarias extranjeras u otras
relacionadas con intereses extranjeros (Bazdresch y Elizondo, 1993) **. La venta se realizé
a nuevos grupos muy bien apalancados, que buscaban ganancias rapidas, lo que resultaria

mas adelante en un fracaso (Sacristan, 2006). Algunos viejos ex banqueros, como Manuel

1 La restriccion a los inversionistas extranjeros desaparecié con los nuevos decretos, posteriores a la crisis
de 1994, que dieron como resultado la casi total desnacionalizacidn de los bancos, sin que se activaran fuerzas
a favor de la competencia, lo cual correspondi6 a las pretensiones de los artifices de tales decretos, durante el
gobierno de Zedillo.
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Espinosa Yglesias, intentaron comprar los bancos que habian sido de su propiedad
(BANCOMER), pero fueron vetados y no tuvieron nunca oportunidad de participar en las
subastas. Tras la crisis de 1994, casi todos los bancos terminaron excesivamente
endeudados y el Fondo Bancario de Proteccién al Ahorro (FOBAPROA), creado en 1990,
propuso convertir la deuda privada en deuda publica. El resultado fue el tremendo gasto
que realizé el gobierno para salvarlos de la quiebra, lo cual represent6 dos 6 tres veces el
precio de su venta. Finalmente, algunas acciones o, si se quiere, ciertas entidades fueron
transferidas a la banca extranjera. Actualmente, la banca es mas extranjera que nacional y
no cumple con su mision social, ya que estd lejos de atender las necesidades bésicas en
cuanto al crédito. Sélo opera para las empresas que gozan de los privilegios politicos

dispensados a las élites.

La Compafiia Minera de Cananea

Cananea es una de las minas méas grandes de cobre en México. Antes de su privatizacion, la
compafiia absorbio para su desarrollo, enormes cantidades de dinero de Nacional Financiera
(NAFINSA). Pese a esto, fue una de las empresas caracterizadas por su ineficiencia y
consecuencia de ello, declaradas en quiebra antes de su privatizacion. Al momento de la
venta al Grupo México, cuyo principal accionista es German Larrea, el gobierno asumio su
enorme deuda, equivalente a 900 millones de ddlares en tanto que la transaccion tan solo
ascendidé a 475 millones. Se considera que fue la privatizacion menos transparente que se
realiz6 en la década de 1990 y que no condujo al incremento en la productividad
(Bazdresch y Elizondo, 1993). Actualmente los problemas con el sindicato no han logrado
solucionarse y Cananea es un municipio desolado, con altos niveles de desempleo y
carencias econdmicas y sociales en todo sentido. Este es otro ejemplo de privatizacion
facciosa, ya que hay evidencia del compadrazgo entre Larrea y el grupo gobernante, lo que

explica el saneamiento y la licitacion ficticia del activo.

El Sector Agropecuario
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La década de 1980 heredd una crisis agropecuaria muy severa. La importacion de alimentos
iba en aumento en razon de que el campo era incapaz de proveer la cantidad suficiente de
productos para abastecer las necesidades de la poblacion. Durante el gobierno de Carlos
Salinas se crearon diferentes programas y organizaciones que se dedicaron a privatizar los
recursos, dejando al sector agropecuario en manos de monopolios privados nacionales y

extranjeros como Cargill, Bayer, Maseca, Bimbo, Bachoco, Grupo Lala y Nestlé, etc.

Desde 1989 se fue estimulando la creacién de empresas privadas de asesoria y aumentando
la presion para que el campo fuera privatizado y para que pudieran llevarse a cabo
importantes reformas al Articulo 27 de la Constitucion (Bazdresch y Elizondo, 1993).

Algunas medidas que contribuyeron con este objetivo tuvieron que ver con: a) la
suspension o desmantelamiento de servicios de asistencia técnica, fomento, investigacion y
crédito rural que llevaban a cabo entidades como Fideicomisos Instituidos en Relacion con
la Agricultura (FIRA), NAFINSA vy el Banco de Desarrollo Rural (BANRURAL), entre
otros; b) cancelacion de las aportaciones gubernamentales para el mantenimiento y
operacion de los sistemas de riego; ) suspension de actividades destinadas a la produccion
y venta por parte de entidades del gobierno de alimentos balanceados para el ganado; d)
privatizacion de las empresas de fertilizantes y con ella, la desaparicion de los subsidios
directos a este producto. Cabe advertir que a finales de la década de 1980, una de las
empresas mas importantes en este sector era FERTIMEX, S.A., pero fue privatizada y
dividida en un sinnimero de partes; con el paso de los afios no existe ninguna de esas
empresas y, actualmente, los fertilizantes se importan en su totalidad (Sacristan, 2006); €)
ineficaz regulacion contra practicas anticompetitivas; y f) CONASUPO dejé de regular los
precios de garantia al trigo, la cebada, el sorgo, el frijol, la soya y otras oleaginosas,
causando graves dafios a los campesinos inexpertos en las nuevas leyes del mercado y sin
canales de comercializacion adecuados. En 1991 se presion6 aun mas a los productores
nacionales suprimiendo los permisos de importacion y liberalizando el comercio
internacional de estas oleaginosas y de otros productos agricolas, ganaderos y pesqueros.

Actualmente existe una limitada capacidad de muchos agricultores para enfrentar los
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desafios y capitalizar las oportunidades que trae consigo la apertura comercial de la
economia mexicana. Al desparecer las entidades del sector publico, el espacio lo llenaron
los “coyotes”, tan denunciados por los medios de difusion independiente, y por los lideres y

voceros de los campesinos, que quedaron sin acceso al crédito y asistencia técnica.

En sintesis, de acuerdo con los estudios realizados por los especialistas y teniendo en
cuenta los objetivos que se pretendian alcanzar, los cambios que se llevaron a cabo en la
mayoria de las empresas privatizadas, no fueron del todo profundos, aunque como
consecuencia del proceso si se lograron recaudar importantes ingresos fiscales. Algunas
empresas, como Telmex, desarrollaron suficiente poder y capacidad para mantenerse como
un monopolio privado, caracteristica que estuvo determinada por el privilegio de
exclusividad de que disfruté durante varios afios. Desde otro angulo, la privatizacion
acentud la concentracion de la riqueza, alejo las posibilidades de abrir espacios de
movilizacién social y, lo que es de especial importancia, dio lugar a una reconfiguracion de
los principales grupos economicos o élites de poder, como consecuencia de la manera
arbitraria y despotica como se realizé dicho proceso en la década de 1990. En ninguno de
los casos expuestos existio, previamente a la privatizacion, un estatuto juridico formal o
agencias autonomas que lo regularan (Elizondo, 2011). Los procedimientos de asignacion,

seguimiento y evaluacion, carecieron de orden y transparencia.

3.4.4 Faccionalidad politica y estancamiento econdémico. El lock-in en la segunda
etapa (1995-2009)

Diversos autores atribuyen al conflicto entre Salinas y Zedillo parte de la crisis de 1994-95.
Aunque el proyecto del primero tenia muy amplios alcances, la profunda fisura que
provoco en la coalicion dominante, predispuso su fracaso (Rivera, 1991). El legado de
Salinas, se dio en dos planos: a) cambio de manera facciosa la estructura jerarquica de
dicha coalicion; y b) hizo precaria la gobernabilidad, al dividir los grupos que tenian el
control de la riqueza. Esa fue, por lo tanto, la herencia que recibié Zedillo. Con este Gltimo,

se agravo la crisis institucional, pero dificilmente podria decirse que toco fondo, en la
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medida que con posterioridad la situacion empeord, debido a que se faccionalizé la relacion
entre las elites, producto del colapso del proyecto salinista. Zedillo, a diferencia de
Echeverria o de Salinas, no tuvo la personalidad para inclinarse por el Cesarismo, lo que
fragmentd aln mas el liderazgo y permitié que se pusiera en marcha el funesto proceso de
“defensa de espacio”, practicado por las élites. Esa defensa de espacio cred6 mayores
problemas de coordinacion, que se han venido profundizando de manera continua hasta la

actualidad.

Cuadro 3.2

Meéxico: Tasa anual y por periodos de crecimiento
(1995-2009)

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
PIB -62 52 68 50 38 66 00 08 14 41 33 51 34 14 -65
PIB per
capita -78 33 49 32 21 51 11 01 06 32 23 37 22 02 -75

1995-2001 2002-2009

PIB 3.01 l1.61
PIB per
capita 1.40 0.57

Fuente: CEPAL 2009, Series Histéricas de Estadisticas Econdmicas 1959-2008; Anuario Estadistico
de la CEPAL 2010; Termémetro de la Economia Mexicana. www.mexicomagico.org

Durante esta segunda etapa, el PIB y el PIB per cépita se han visto severamente afectados
(cuadro 3.2). De 2002 a 2009, el PIB creci6 a una tasa promedio de 1.61% vy el PIB per
capita de 0.57%, cifras inferiores a las obtenidas de 1995 al 2001. Ha existido frustracion y
mucha desilusion, dados los resultados obtenidos en cuanto al desempefio econdémico y
social y al deterioro distributivo a partir de la década de 1990, al punto que algunos
analistas consideran que las reformas han resultado equivocadas o fallidas (Ocampo, 2005;
Stiglitz, 1998; katz, 2000).
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Cuadro 3.3

Paises seleccionados: Total de impuestos como porcentaje del PIB
(1985-2009)

Paises

. 1985 1995 2000 2005 2007 2008 2009
seleccionados

Irlanda 34.7 325 313 305 309 288 27.8
Corea 16.1 20.0 226 239 26.5 265 256
México 15.5 152 169 181 180 210 175
Espafia 27.6 321 342 357 373 333 307
Estados Unidos 256 278 295 275 279 261 24.0

OCDE (Promedio) 325 344 355 357 354 348 n/d

Fuente: OECD FACTBOOK 2010. Public Finance Taxes

La crisis de diciembre de 1994 fue el primer sintoma preocupante de la pérdida de
gobernabilidad; en esencia, estuvo determinada por dos elementos principales: a) la
acumulacién de riesgos excesivos en la banca, producto de la inexperiencia de los nuevos
banqueros, que actuaron en su espacio propio (régimen de auto-regulacion); y b) la
incompetencia de las autoridades hacendarias y del Banco Central, de éste ultimo, en
cuanto al manejo del tipo de cambio. En el segundo renglon, debe destacarse ademas la
baja captacion de impuestos: aunque las élites sabian que la situacion podia ser mejor si el
recaudo de imposiciones se incrementaba, no existio liderazgo al respecto y, por el
contrario, fueron maltiples las fallas que afectaron la percepcién de ingresos para el Estado.
La proporcién de impuesto/PIB en México, ha estado muy por debajo de la de los paises de
la OCDE, como lo muestra el reporte de este mismo organismo relativo a las Gltimas

décadas (cuadro 3.3).

Hoff y Stiglitz (2002: 430 y ss.) explican el problema de fondo. Este tiene que ver con la
ruptura del nexo entre las elites y la dirigencia politica. En primera instancia esta el
problema de la evasion de la reforma (ese problema predomina en los 1970 con el intento

fallido de cambiar el sistema de incentivos para abatir lo que Balassa llama el sesgo anti
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exportador); en segundo término, en el marco de la inevitabilidad de la reforma y cuando
los poderes externos toman la iniciativa, se produce un nuevo fracaso al presentarse una

descoordinacidn en la relacion entre las elites y sus delegados, los gobernantes.

La gestion macroecondémica fue un problema central en este periodo, en tanto que reflejo
las fallas de coordinacion. Las medidas liberalizadoras de la cuenta de capital, si bien no
fueron letales per se, en la medida que combinaron oportunidades y riesgos, requerian de
alta competencia gubernamental, competencia que, a diferencia de las interpretaciones
convencionales, no podia darse sin el respaldo activo de la coalicion dominante o, mas
exactamente, como dice Robert Wade, sin la aglutinacion de las élites en torno de los
objetivos de la industrializacion. Un ejemplo de ello fue el manejo del tipo de cambio. La
oligarquia, impuso un manejo del tipo de cambio que favoreciera sus intereses inmediatos
en el nuevo entorno, esto es, la sobrevaluacion, que sin duda dificulté la articulacion de una
estrategia pro-desarrollista. Sin embargo, cabe advertir que no debe sobredimensionarse la
importancia del tipo de cambio, ya que los magros resultados, se derivan de un conjunto de
fallas que tienen en comun las omisiones, mas que las acciones. Como con insistencia lo
han sefialado Hoff y Stiglitz (2002), es la discontinuidad en la construccion de instituciones
“superiores”, lo que ocasiona que la fuerza inductora o el choque enddgeno-exdgeno,

pierda intensidad y que, por lo mismo, no redunde en beneficios.

Un resultado determinante y de largo plazo que se derivo de la crisis de 1994, fue la pérdida
ulterior de autonomia gubernamental. Estados Unidos impuso a México, a raiz del rescate
de 1994-95, un candado para que éste lograra el control efectivo de las finanzas publicas,
sobre todo, del equilibrio entre deuda externa/interna. Irénicamente, pese a que ese control
fue parte de la reforma neoliberal y que, por lo menos de palabra, lo asumieron los
gobiernos desde Miguel De La Madrid hasta Salinas de Gortari, no fue un compromiso
suficientemente solido y el sistema se fracturo con la crisis del peso en 1994. Lo que es un
hecho, es que bajo la presidn de las organizaciones internacionales y de Estados Unidos, el
Banco Central y la Secretaria de Hacienda ha respetado ese acuerdo hasta la fecha. Tal

imposicion hubiese podido servir para sanear las arcas de los organismos gubernamentales
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y erradicar su saqueo, es decir, erigirse en el preludio de la solucion al problema de
coordinacion. Sin embargo, sabemos que en un estado béasico, los gobernantes son
propiamente delegados de la coalicibn dominante y cuando ésta pierde confianza en
aquellos, se crea un circulo vicioso, que da como resultado la preservacion del espacio de
cada faccién. En este caso, el choque bajo la forma de una intervencién externa, que pudo
ser la justificacion para abatir la corrupcion, dotar a los gobernantes de nueva credibilidad y

rehacer el vinculo fundamental con su “principal”, quedé totalmente nulificado.

Dado que el sistema es proclive a preservar sus vicios, en el caso mexicano se dio la
contradictoria coexistencia entre el control superficial de las cuentas publicas y el saqueo
persistente de los recursos estatales por parte de las mafias o los grupos clientelares,
ejemplo de lo cual es lo acontecido en el IMSS, PEMEX, ISSSTE, Loteria Nacional, etc.
La diferencia con otros paises, es que en México, el gobierno central no aporta fondos
adicionales para cubrir los huecos dejados por la corrupcion. Si hay una pérdida por
desfalcos, se descapitaliza la entidad y la anomalia, en consecuencia, se refleja en la calidad
0 en la extension del servicio publico. Ello es indicativo de la capacidad del sistema de

preservar su trayectoria.

3.4.5 Desempefio Econdmico. La trampa del atraso. Fallas de coordinacion por

fractura de la coalicion dominante, 1983-2010

La economia mexicana ha tenido a lo largo de las Gltimas décadas un bajo desempefio, pese
a su inserciéon favorable en la globalizacion. No presenta un cuadro de estancamiento,
aunque por afios se ha acercado a esta situacion, gracias a su alta potencialidad para el
desarrollo, que se ha desaprovechado crecientemente en este periodo. Operan a favor sus
recursos territoriales, el tamarfio de su poblacién, su importancia geo-politica y la existencia
de una base industrial, que, pese a ser en algunos sectores, poco competitiva, es de tamafio
considerable. México, adicionalmente, como ya se precisod, resulta atractivo en términos de

inversion, pero esos recursos se conectan de forma muy limitada con su nicleo endogeno.
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Corroboran esos bajos resultados y, aparejadamente, fundamentan la existencia de un lock-

in en su trayectoria, dos tipos de indicadores basicos de desempefio econémico: a) la brecha

internacional comparada; y b) el nimero de habitantes en condiciones de pobreza. Los

indicadores socio-econdmicos orientados a medir la educacion, la ciencia y la tecnologia

que, mas adelante veremos, mostraran la adecuacion social de México al nuevo paradigma,

tanto desde el punto de vista de los recursos humanos como de su infraestructura.

Con este andlisis queremos constatar que la trayectoria desfavorable de Meéxico, es

resultado del precario desarrollo institucional del Estado y que dicha precariedad, se ha

derivado de la inestabilidad de la coalicion dominante, que, al tiempo, ha mantenido

restringidos los espacios de movilizacion social.

3.5 Indicadores bésicos de desempefio econémico

3.5.1 Brecha internacional comparada

Cuadro 3.4

Comportamiento de la Brecha Internacional

PIB per Capita Nacional con relacion al PIB per Capita de

Estados Unidos (1900-2008)
(Porcentaje)

Pais

1900 1920 1940 1960 1980 2003 2008

México
Brasil
Espafia
Corea
China
India

28 28 22 25 29 25 26
17 17 19 21 29 19 21
50 42 33 31 52 59 56
21 21 23 12 22 54 63
16 12 11 8 8 17 22
15 11 9 7 5 7 10

Fuente: Elaboracion propia con base en Maddison, 2007. Contours of the World Economy, 1-2030
AD; Historical Statistics of the World Economy: 1-2008; WDI 2010
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La perspectiva milenaria que nos ofrece Angus Maddison nos permite hacer una lectura de
largo plazo del PIB per cépita e ilustrar la ampliacion de la brecha de desarrollo entre
algunos paises seleccionados (grafica 3.2). El rezago de México con relacién a Estados
Unidos, Espafia y Corea se acentta después de 1960, mientras que se observa, por ejemplo,

el gran dinamismo de éste ultimo a partir de 1980.

Grafica 3.2

Brecha de Desarrollo
PIB per Capita (1820-2008)
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Fuente: Elaboracion propia con base en Maddison, 2007. Contours of the World Economy, 1-2030
AD; Historical Statistics of the World Economy: 1-2008; WDI 2010

En el entendido que el comportamiento de un pais debe ser medido en comparacion con el
de los paises lideres o de mejor desemperio, en el caso de los paises seleccionados (México,
Brasil, Espafia, Corea, China e India), el porcentaje que representa el PIB per capita con

relacién al de Estados Unidos, permite, de igual forma, observar como algunos de ellos
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logran cerrar la brecha internacional en tanto que otros la amplian. En el cuadro 3.4 se
aprecia un mejor desempefio de Corea y Espafia, que han logrado cerrar la brecha, en las
ultimas tres décadas; China e India estan todavia lejos de conseguirlo, pero a partir de 1980
se mantienen en ascenso; México no muestra ninguna mejoria, como quiera que en 1900 su
PIB per capita era del 28% respecto del de Estados Unidos y en 2008 de 26%; y Brasil

refleja un discreto avance, que analizaremos con detalle en el siguiente capitulo.

3.5.2 Poblacidén en condiciones de pobreza

Bien sabemos, por una parte, que dos factores asociados a la pobreza, son la desigualdad y
la exclusion social; y, por otra, que ellos se manifiestan directamente tanto en el nivel o
calidad de vida de las personas, como en las dificultades de acceso al trabajo, al crédito, a
los servicios sociales, a la justicia, a la educacién, etc. En México, de acuerdo con la
informacién del Banco Mundial (cuadro 3.5), los indices de pobreza, en las Gltimas
décadas, han sido muy altos y de 2005 a 2009, se han mantenido practicamente sin

cambios.

Cuadro 3.5

Porcentaje de la poblacién en condiciones de pobreza*
(1995-2009)

Pais 1995 2000 2005 2009
Brasil 35.1 344 30.8 21.4
Colombia n/d 49.4 45.0 42.0
India 36.0 28.0 27.5 n/d
México 52.4 53.6 47.0 (1)47.4
Peru 42.7 48.4 48.7 34.8

Fuente: World Bank, World Development Indicators, 2011.
*Porcentaje de la poblacion que vive por debajo de la linea nacional de pobreza.
(1) 2008

120



3.5.3 Indicadores socioecondémicos que miden la capacidad para la ciencia y la
tecnologia

El ritmo, la direccion y el acceso de la poblacion a las actividades relacionadas con el
nuevo paradigma, son factores que estdn condicionados por la disponibilidad de recursos
fisicos y humanos que, a su vez, dependen del esfuerzo y el interés de los gobernantes para
dotar a la poblacién de tales elementos. El gasto que realizan los Estados en desarrollo
humano, estd relacionado con las capacidades basicas de las personas, la salud, la
educacion, la obtencion de los medios para una vida digna y la creacion y ampliacion de
oportunidades para la mayoria de los ciudadanos. Con este grupo de indicadores se
pretende medir la capacidad de México para afrontar los desafios de la revolucion
cientifico-tecnoldgica, tanto desde el punto de vista de los recursos humanos, como de la

infraestructura.

3.5.3.1 Indicadores basados en la dotacién de recursos

En la actualidad existe un reconocimiento al papel central que tiene la educacion en el
proceso de desarrollo. Es el principal instrumento de movilizacion social (Rivera, 2009), a
través del cual se resuelve, en Gltima instancia, el problema de transformacion productiva,
que implica la nueva revolucion informatica y tecnologica. Los obstaculos de acceso a la
educacion, en todos sus niveles, irradian sus efectos en el crecimiento y desarrollo a largo

plazo.

a) Afos de educacion promedio

Dentro de un grupo de paises seleccionados de ingresos medios y altos (cuadro 3.6), se
observa que actualmente el promedio de educacion en México es de 8.7 afios, por arriba de

Brasil, Colombia, China e India, pero por debajo de Argentina, Estados Unidos, Corea y los

paises de Europa.
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Cuadro 3.6

Aiios de educacion promedio
(1980-2010)

Paises

seleccionados 1980 1990 2000 2005 2010
Argentina 6.8 7.9 8.6 8.9 9.9
Brasil 2.6 3.3 5.5 6.6 7.2
Colombia 4.3 5.5 6.6 6.7 7.4
China 3.8 4.9 6.6 7.1 7.5
Francia 6 7.1 9.3 9.8 104
India 1.9 3 3.6 4 4.4
Corea 7.3 8.9 10.6 11.1 11.6
México 4 5.6 7.1 7.9 8.7
Espana 5 5.6 9.1 9.8 10.4
Estados Unidos 10.8 12.3 13.2 12.4 12.4

Fuente: PNUD, 2011. Indicadores Internacionales de Desarrollo Humano

b) Gasto publico en educacion.

En el cuadro 3.7, el gasto en educacion se expresa como porcentaje del gasto publico total y
del PIB. De 1995 a 2007, los paises que aumentaron el gasto en este rubro fueron Brasil y
Chile, que pasaron, respectivamente, de 11.2% a 16.1% y de 14.5% a 17.9%. México es el
pais que mas invierte en educacion con relacion al gasto publico total, por arriba, incluso,
de Corea, Espafia 0 Estados Unidos y ha incrementado el porcentaje de participacion en
educacion con relacién al PIB. Sin embargo, hay que mirar con reserva estas cifras, si se
tiene en cuenta que el principal reto de cualquier sistema educativo, es la calidad y la
equidad. De acuerdo con la informacion que brinda el Programa Internacional para la
Evaluacién de los Alumnos (PISA) (OCDE, 2009), los estudiantes menores de quince afos
en México, han mostrado un bajo rendimiento en aéreas basicas del conocimiento, lo que
contrasta con el ritmo de gasto creciente en educacion. Por otra parte, el gasto absoluto por
alumno esta muy por debajo del que realizan en promedio los paises de la OCDE. Por
ejemplo, en 2006 México invirtié por alumno, en educacion primaria, $ 1650 dolares (PPP)

y, en secundaria, $ 1500, mientras que los paises de la OCDE, en estos mismos niveles,
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gastaron $5450 y $ 6600 ddlares (Santibafiez et al., 2010: 3). Debe ademés considerarse
que el gasto en educacion esta orientado, en buena parte, a sueldos y personal
administrativo, y no a inversion fisica, equipamiento, programas educativos, etc. (Ibid.: 4).
Sobre este ultimo tema, Carlos Elizondo (2011: 253) amplia la informacién respecto del
ejercicio del presupuesto en educacion, con algunas cifras que no requieren de mayor
explicacion: En 2010, 117514 maestros estaban asignados a lugares de trabajo que no
existen; 3150 trabajadores remunerados, no figuran en el catadlogo de plazas; y 8896

maestros reciben remuneracion, aunque tienen un RFC incompleto o duplicado.

Cuadro 3.7

Gasto publico en educacion
(1995 - 2007)

Paises Gasto publico en educacion como Gasto publico en educacion como
Seleccionados porcentaje del gasto publico total porcentaje del PIB
1995 2000 2007 1995 2000 2007

Brasil 11.2 10.4 16.1 3.8 3.9 5.2
Chile 14.5 17.5 17.9 3.0 3.9 4.0
China n/d n/d 16.3 n/d 1.9 3.3
Irlanda 12.2 13.6 13.5 5.0 4.3 4.9
Corea n/d 16.3 14.8 n/d 3.7 4.2
México 22.2 23.4 21.7 4.2 4.4 4.8
Espafia 10.3 10.9 11.1 4.6 43 43
Estados Unidos 12.6 14.4 14.1 4.7 49 5.3

Fuente: PNUD, 2011. Indicadores Internacionales de Desarrollo Humano; World Development
Indicators 2010; OCDE, 2010. Panorama de la educacion

c) Gasto en Investigacion y Desarrollo

En México, el gasto publico destinado a promover la ciencia y el desarrollo tecnoldgico,
medido en términos del PIB, resulta muy bajo en comparacion con el de los paises

desarrollados (grafica 3.3). De los paises seleccionados, México es el mas rezagado en esta
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materia. El gasto en 1&D no alcanza el 1% del PIB, que es la proporcion minima

recomendada por los organismos internacionales.

Grafica 3.3

Gasto en Investigacion y Desarrollo (1996-2008)
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m1996| 0.72 2.33 0.28 0.81 2.54 0.57 0.69 13 2.74
m2000| 1.02 2.3 0.34 0.91 2.71 0.9 0.81 1.12 4.32
m2005| 0.97 2.79 0.41 1.12 2.57 134 0.84 1.25 4.37
m2008| 1.13 3.21 0.37 134 2.82 1.44 0.88 1.45 4.86

Fuente: OECD Factbook 2010: Economic, Environmental and Social Statistics

d) Personas que se dedicanalal & D

Cuadro 3.8

Total de personas que se dedican a la I&D por cada 1000 PEA

(1995-2009)

Pais 1995 2005 2009

Irlanda 11.9 20 22.4
Corea 7.5 9.4 (*)12.5
México 1 2.1 (*) 1.6
Espafia 5.9 9.1 11.5
China 1.1 1.8 2.9
(*) 2008

Fuente: OCDE 2011, Main Science and Technology Indicators Volume 2011/1
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En cuanto al numero de personas dedicadas a la 1&D, las cifras para México siguen siendo
bajas y sin mayor alteracion en los dltimos 15 afios. La desventaja con relacion a otros

paises, es evidente (cuadro 3.8).

e) Patentes relacionadas con el sector de la informacion y las comunicaciones (TIC)

Cuadro 3.9

Total de patentes relacionadas con el sector de las TIC
(1995-2008)

Pais 1995 2005 2008
Irlanda 34 117 162
Corea 45 2298 3091
México 0 24 27
Espafa 29 223 347
Estados Unidos 5847 19369 15535
China 16 1937 3142

Fuente: OCDE 2011, Main Science and Tecghology Indicators Volume 2011/1

Las patentes cobran cada vez mayor importancia a la hora de determinar el acceso a la
investigacion fundamental, a productos y servicios esenciales y al desarrollo econdémico, en
general. Estas cuestiones adquieren ain mas complejidad, cuando se refieren a nuevas
tecnologias como la biotecnologia, la nanotecnologia y las tecnologias en el sector de la
informacién y las comunicaciones (TIC). En cuanto a estas Gltimas, la OCDE presenta
informacidn reciente e interesante que indica el progreso de algunos paises y el evidente
atraso de México en este rubro (cuadro 3.9). Llama la atencion, el incremento del nimero

de patentes en Corea y China, asi como la diferencia con relacion a Estados Unidos.

3.5.3.2 Indicadores basados en la infraestructura fisica

a) Usuarios de Internet
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Cuadro 3.10

Usuarios de Internet (1998-2010)

Usuarios de Internet Suscriptores fijos de internet

por cada 100 habitantes por cada 100 habitantes
Paises 1998 2000 2005 2010 1998 2000 2005 2010
Seleccionados
Brasil 1.5 2.9 21.0 41.0 0.0 0.1 1.7 8.0
Chile 1.7 16.6 31.2 45.0 0.0 0.1 4.4 10.0
China 0.2 1.8 8.6 28.8 0.0 0.0 2.9 9.0
Estados Unidos 30.7 43.9 69.6 79.0 0.3 2.5 16.3 26.0
Espaia 4.4 13.6 47.5 67.0 0.0 0.2 11.6 23.0
México 1.3 5.2 18.9 31.0 0.0 0.0 1.9 10.0
Corea 6.7 40.5 711 83.0 0.0 8.2 25.3 36.0
India 0.1 0.5 2.5 5.3 0.0 0.0 0.1 1.0

Fuente: World data Bank. www.worldbank.org

De acuerdo con las cifras que presenta la OCDE y el Banco Mundial, en cuanto hace a la
infraestructura fisica y al acceso a las nuevas tecnologias de la informacion y las
comunicaciones, México presenta un gran avance en los Gltimos afios; sin embargo, si se
tiene en cuenta que la mayoria de la poblacién y, particularmente, los estudiantes, siguen en
desventaja con relacion a las oportunidades para desarrollar habilidades digitales, se situa
lejos del ambito competitivo internacional. Los tres indicadores siguientes, versan sobre

estas capacidades (cuadros 3.10, 3.11y 3.12).

Un estudio realizado por el Foro Econémico Mundial'* en 2011, sefiala que persiste la
brecha digital entre los paises desarrollados y en desarrollo y que México continla
rezagado en cuanto al uso y aprovechamiento de las tecnologias de la informacion y las
comunicaciones (TIC). Los paises mejor posesionados de acuerdo al informe son Suecia,
Singapur, Finlandia, Suiza y Estados Unidos. En América Latina, Chile ocupa el lugar 39,
Brasil el 59 y México el 78.

' The Global Information, Technology Report 2010-2011.
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b) Telefonia fija y movil

Cuadro 3.11

Usuarios de teléfonos fijos y méviles (1998-2010)

Lineas de teléfono fijo Teléfonos moviles
por cada 100 habitantes por cada 100 habitantes

Paises 1998 2000 2005 2009 1998 2000 2005 2010
Seleccionados

Brasil 12 18 21 21 4 13 46 104
Chile 20 21 21 21 6 22 65 116
China 7 11 27 24 2 7 30 64
Estados Unidos 65 68 59 50 25 39 72 97
Espafia 41 42 45 44 16 60 98 112
México 10 13 19 18 4 14 46 81
Corea 43 55 50 40 30 57 80 104
India 2 3 5 3 0 0 8 64

Fuente: World data Bank. www.worldbank.org

c) Acceso de los estudiantes a la Red

Acceso de los estudiantes a un computador y a Internet en casa

Cuadro 3.12

(2000-2009)

Porcentaje de estudiantes que tienen

al menos un computador €n casa

Porcentaje de estudiantes que tienen

acceso a Internet en casa

Australia
Brasil
Chile
Corea
Irlanda
México
Espafa

2000
92.0
22.0
32.0
85.0
68.0
23.0
69.0

2009
98.8
53.3
76.0
98.9
97.0
49.5
91.3

Variacion
6.8
31.3
44.0
13.9
29.0
26.5
22.3

2000
67.4
18.0
191
62.0
43.0
12.1
23.0

2009
96.0
58.0
55.5
96.9
92.8
354
84.0

Variacion
28.6
40.0
36.4
34.9
49.8
233
61.0

Fuente: OCDE, PISA 2009 Results: Student on line, Volume VI.
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3.6 El lock-in en la trayectoria e implicaciones institucionales

Ante la evidencia de bajo desempefio, los especialistas adoptan en su mayoria tres
posiciones:

1. Lareforma que se requiere para que la economia mejore su desempefio, ha estado
en general bien orientada, pero ha sido insuficiente. Los expertos identifican una
opcidn correcta, pero el gobierno es incapaz de decidir en la direccion sefialada, por
ejemplo, no emite una politica industrial o sectorial concreta o no eleva el gasto
publico. Los impedimentos para la accion del gobierno, de resultar relevantes, se

remiten a “poderes facticos”, que se oponen por una variedad de motivos.

2.  Lareforma efectuada, ha resultado contraproducente.

3. El marco de la actuacidon del sector publico, se ha acotado por relaciones de fuerzas
internacionales, que han resultado en otra agenda de reformas, adversas al

desarrollo nacional (el neoliberalismo).

Estas tres interpretaciones se combinan en algun grado y tienen en comdn la nocién de que
el Estado, en un pais tardio, es una entidad autbnoma con base propia de poder. Ello
naturalmente choca con la tipologia del Estado que hemos tomado de Douglass North
(2009).

En cualquiera de los casos, se reconoce un problema de accion publica, aunque en
direcciones diferentes, de acuerdo con un debate ya conocido. Dentro de la teoria
institucionalista del desarrollo, se advierte también que el problema se manifiesta como una
falta de accion que tiene que ver con prioridades de politica. Pero el enfoque aqui adoptado,
establece que el problema central es de poder, en el sentido social. La instancia donde se
toman las decisiones criticas, es la coalicion dominante, que controla el aparato del Estado.
Ello significa que la capacidad de accion publica o gubernamental, en el caso de los estados

naturales, depende de la forma cdmo se estructure y opere la coalicion dominante, que es la
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que ejerce el poder. Los funcionarios tienen margen de decision en muchos aspectos y
crean su propia red de intereses, pero en los asuntos que afectan a la coalicidn, saben que es
contraproducente actuar sin su respaldo y, por sobre todo, sin el de quienes, en el interior de
la misma, ocupan las mas altas jerarquias. Las politicas criticas, afectan intereses criticos.
Con frecuencia, la coalicion mantiene limitada la actuacion del sector publico a la
preservacion de sus intereses inmediatos. En otros casos, la coalicion no esté estructurada
como para tomar decisiones radicales, por lo que los representantes gubernamentales se

enfrentan al peligro de que sus iniciativas colapsen.

La hipdtesis que se sustenta en este trabajo, es que para que una reforma o restructuracion
econdmica tenga éxito, es preciso un acuerdo al interior de la coaliciéon dominante (Rivera,
2011). Ese acuerdo implica alinear los intereses de las élites, para que la reforma amplie los
espacios de movilizacion social y, por ende, detone el aprendizaje social (Ibid.). Hemos
visto en el apartado anterior que la radicalidad de la crisis de 1982, estuvo relacionada
directamente con la oposicién de la elite superior a las reformas para hacer mas eficiente el
desempefio de la economia. La conmocion provocada por la crisis, como plantean Hoff y
Stiglitz, abri6 la posibilidad de un cambio de trayectoria o “equilibrio eficiente”. Una nueva
institucionalidad entre las élites que hubiese tendido a favorecer el aprendizaje social,
habria ampliado los méargenes de accion publica, posibilitando una reforma con la

profundidad suficiente para provocar el cambio de trayectoria.

Lo que Ilamaremos los pilares del cambio de trayectoria son obvios, en funcion del analisis
previamente realizado, y atafien, principalmente, a la formacion de recursos humanos y a la
ampliaciéon y modernizacion de la infraestructura, factores estos que se encuentran viciados,
ambos, por relaciones clientelares que obedecen a privilegios de las elites. La
institucionalizacion de la relacion entre las elites es central. Lo anterior significa que las
elites van deponiendo paulatinamente sus privilegios, para convertirlos en
derechos/obligaciones (acotamiento del poder). Ello, a su vez, permite que progresivamente
el Estado adquiera autonomia e intente incrementar su ingreso, mediante la maximizacion

del ingreso social.
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Cuando se argumenta que el gobierno no avanza en la solucion de un problema, porque no
emite la politica pertinente, sea industrial, comercial, financiera, etc., se corre el riesgo de
sobre-simplificar el problema. A menos que una politica determinada afecte los intereses de
un grupo elite, éste sera indiferente a su formulacién o sus agentes solo se interesaran en
ella, para asegurarse que no contenga clausulas lesivas. El problema es que para que haya
una incidencia real en la estructura de la produccion, en la primera capa de la politica debe
haber una mediacion enorme. Para explicarlo mejor, piénsese que si se adopta la decision
ejecutiva o legislativa de impulsar un nuevo sector, pero falta infraestructura, recursos
humanos y capacidad de organizacién, la superacion de cualquiera de esas deficiencias
requiere afios de trabajo y, por ende, su subsanacion exige una adecuada priorizacion,
constancia y coherencia en la ejecucion de acciones. Es en el mantenimiento de esta
relacién donde se quiebra la unidad de la actuacion publica. Movilizar recursos para fines
estratégicos de largo plazo, implica coordinar los intereses no sélo de los miembros de las
élites, sino de sus clientelas, que se ramifican por toda la sociedad.

Los problemas de México que hemos analizado, si bien se ubican en este ultimo escenario,
lo trascienden y, por ende, se tornan mas complejos, debido a la fragmentacion de la
coalicion que sobrevino como consecuencia de la privatizacion, que como ya se preciso,
desembocé en la pérdida de capacidad de accidén organica. El giro subsecuente fue la
faccionalidad, habida cuenta que los mas poderosos imponen sus intereses, dentro de un

escaso margen de gobernabilidad.

Conclusiones

El recorrido y andlisis de la trayectoria historica de México, revela que ella estd enmarcada
por dos caracteristicas: a) limitada amplitud de los espacios de movilizacion social; y b)
tendencia al lock-in. Estos dos elementos se interrelacionan entre si y tienen en comun el
peso histérico o dependencia del sendero, que dificulta la ramificacion de la trayectoria
(Rivera, 2011).
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En consonancia con lo expuesto en el marco tedrico, la posicion de la coalicion dominante,
a lo largo del tiempo, se aprecia no sélo enfocada en el papel tradicional de cerrar o
restringir las vias de acceso, sino que, debido a su fragmentacion, faccionaliza la
conduccion de la accion gubernamental. En la actualidad, ademas, la intensificacion de los
intereses de quienes ejercen el control sobre los recursos publicos, desintegran la accion

publica, que se reduce a una serie de lineamientos inconexos.

Factores histdricos condicionados por la geografia y la demografia favorecieron, a lo largo
de dos siglos, un Estado que oscil6 entre la depredacion y el desarrollismo. La inestabilidad
de la coalicién dominante se produjo cuando se rompid, por algin motivo, la cohesion al
interior de la misma, trayendo consigo que su capacidad de accion se hubiese visto limitada
(Rivera, 2011). Esa situacion tuvo origen en la pérdida territorial que sufri6 México en la
década de 1840, que puede considerarse una fuente extrema de inestabilidad de la
coalicion, cuyos efectos han perdurado a lo largo de los afios, siendo la Revolucién

Mexicana, un ejemplo limite de ese conflicto entre las élites.

En consecuencia, de acuerdo con North (1984), en la mayor parte del siglo XX, el Estado
depredador, que imperd en la sociedad mexicana, no desempefid su papel de “tercer
partido” y, por ende, ninguna solucién brindé a los problemas de conflicto de intereses o de
pasajero gratis, ni tampoco garantizd la aplicacion transparente de reglas formales e
informales en el ambito econdmico, politico y social. Debido a que no hubo un poder
estatal auténomo, la arena publica se convirtid6 en un espacio de acaparamiento de
subsidios, proteccion arancelaria, manipulacién de la tasa de interés y del tipo de cambio,
exencion de impuestos, crédito discriminado, etc., en pocas palabras, de asignacion de
recursos sin reglas previas y claras (marco juridico, reglamentacion, leyes de competencia,
etc.), circunstancias que se extendieron hasta el proceso de privatizacion y desregulacion.
El poder que primé fue discrecional y, por lo tanto, los compromisos que se derivaron, no

fueron creibles para la sociedad.
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El carécter autoritario del sistema mexicano, permitio que prevalecieran las instituciones no
conductivas al aprendizaje. Esta particularidad existe desde la colonizacion, época en la que
la coalicion dominante tuvo un alto grado de libertad, con casi nulas restricciones
institucionales y muy pocos incentivos para impulsar acciones publicas que beneficiaran a
la mayoria de la poblacion (North, 2002). Més adelante, los criollos que lograron el poder
politico tras la independencia, siguieron la inercia institucional propia de una sociedad

extractiva.

La reforma neoliberal cred, al menos en ciertos circulos, entre otras expectativas, el
surgimiento de una fuerza que acabaria con los obstaculos al desarrollo y que, actuando en
comunidn con nuevas organizaciones, generaria el entorno propicio para la creacién de
mercados, asi como el redisefio de los derechos de propiedad (eliminacion de restricciones
de acceso). La realidad demuestra, por una parte, que ni las politicas intervencionistas, ni
las de apertura, mejoraron las condiciones para estimular el crecimiento y desarrollo
econdémico y, por otra, que el cambio institucional no es s6lo un problema técnico, es decir,
de creacion de nuevas reglas de juego. Lo que falto en ese periodo fue un acuerdo entre las
élites, al interior de la coalicion dominante, que pudiera generar incentivos para convertir
los privilegios de estos grupos de poder en derechos y desarrollar asi intereses incluyentes

(ampliacion de los espacios de movilizacion social).
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CAPITULO 4

BRASIL: CAMBIO INSTITUCIONAL Y DESARROLLO ECONOMICO DESDE
MEDIADOS DEL SIGLO XX

Introduccion

Sin lugar a dudas, Brasil es el pais de América Latina que mas ha sorprendido al mundo en
las ultimas décadas, debido al gran avance que ha mostrado y a la presencia que ha
adquirido a nivel internacional. Su economia es la mas grande de la region y la sexta a nivel
mundial. Ocupa el quinto lugar en extension territorial y tamafio de su poblacién. Entre
1900 y 1987, pertenecio al grupo de paises de mayor capacidad de crecimiento, tiempo en
el que crecid a una tasa real anual promedio de 2.4%, la misma de Corea del Sur, y que fue
superada solamente por Japon (3.1%), Taiwan (2.8%), Finlandia y Noruega (2.6%) (Abreu
y Verner, 1997: 11). A partir de 1988 y durante la década de 1990, dicho indice fue muy

variable, pero logré mucha mas estabilidad desde el afio 2000.

Como en el caso del capitulo anterior, el objetivo de éste es analizar la trayectoria de Brasil,
de tal manera que podamos comprender como se ha organizado y el peso que han tenido los
factores institucionales en su desempefio econdmico. Segun ya se expuso en el marco
tedrico, el desempefio econdémico depende, en buena medida, de la organizacion

institucional, especialmente de la del Estado.

En Brasil, pueden identificarse tres etapas modernizadoras, todas sustentadas en el acuerdo
que logro la coalicion dominante para impulsar decididamente la industrializacion, acuerdo
que trajo como resultado el mantenimiento continuado, por un largo periodo de tiempo, del
crecimiento de este sector. La primera corresponde a la era de Getulio Vargas (1930-1945),
que imprimio un sello particular a la historia del pais; la segunda, el gobierno de Juscelino
Kubitschek (1956-1961), quien se empefié en que Brasil avanzara “50 afios, en cinco”. Y,

finalmente, la dictadura militar (1964-1985), época en la que se brind6 un gran impulso a la
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industrializacion. El acuerdo logrado fue producto del reconocimiento por parte de las élites
de la necesidad de introducir un elemento primitivo de arbitraje, que llevo a cabo el ejército

(como parte de la misma coalicion).

El papel del ejército consistid, principalmente, en disciplinar a la sociedad (burguesia y
proletariado) en nombre del progreso nacional. Desde finales del siglo XIX, el ejército
habia demostrado a la sociedad brasilefia su capacidad para restablecer el orden y mantener
la integridad del territorio; a partir de la era de Vargas, asumio otra tarea: auspiciar el

desarrollo del pais.

Si bien es verdad que la relacidn entre autoritarismo y desarrollo es controversial y que aun
no ha sido resuelta’, cuando se trata de analizar la forma como se han organizado algunas
sociedades, se encuentra que una de las caracteristicas politico-institucionales del estado
fragil, de acuerdo a la tipologia de North (2009), es la tendencia de las élites agrario-
mineras a pervertir la arena politica, mediante la realizacién de ciertas acciones para
obtener privilegios, por ejemplo, brindando financiacion a determinados partidos o apoyo a
algunos de sus miembros a cambio de favores. Este conflicto agrava la inestabilidad del
estado fréagil y, en consecuencia, los proyectos alternativos de desarrollo no fluyen o se ven
obstaculizados, generando descontento, desorden y un vacio de autoridad del que emergen
radicalismos de izquierda o de derecha. En este contexto se observa un patron de
comportamiento: las élites de mayor poder disciplinan a los mas diversos sectores de la
poblacion, en algunos casos, con fines desarrollistas, en otros, depredadores. De la
precedente relacién no emerge una regla fija con relacion a las tipologias que North (2009)
formul6 sobre la organizacién social y, menos una, que conduzca a una conclusién respecto
de si el autoritarismo es o no favorable. El caso brasilefio es mas bien ilustrativo y hace
referencia a ciertas relaciones causales basicas, que emanaron de la dinamica de la

coalicion dominante, frente a factores de origen y ramificaciones del sendero.

! Hirschman (1984) sugirio que se deben buscar factores no econdmicos para explicar el fortalecimiento del
autoritarismo y centrd su atencidn en el papel que desempefiaron los actores politicos en América Latina en
la década de 1960, antes de que se dieran los golpes militares. El autor hizo notar la incapacidad de los
actores politicos para tomar decisiones frente a limitaciones econémicas normales.
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En cuanto a la dictadura militar que gobernd a Brasil desde 1964 y se extendié hasta 1985,
considero que fue diferente a la de otros paises sudamericanos: a) toler6é algun tipo de
oposicién; b) buscé a toda costa, consolidar la industrializacion e incrementar el
crecimiento econdémico; c) se propuso relacionar a Brasil con el exterior en sectores
especificos; y d) logré que los vinculos entre los sectores publico y privado fueran
favorables. Estos elementos, econdmicos y politicos, podrian considerarse “benignos”.
Hirschman se refiere a este periodo de la siguiente manera:

.. “antes de que los militares renunciaran efectivamente al poder politico,
ningun cientifico social progresista habria hablado tan positivamente de ellos
y de sus politicas. De nuevo pudieron reconocer los logros de un periodo sélo
después de que habia trascurrido a salvo.( ...)Ni siquiera ese reconocimiento
debe haber sido facil, en absoluto, pues equivalia en efecto a romper algin
tipo de cadigo. Vale la pena recordar que, a pesar del caracter autoritario del
régimen militar brasilefio, muchos comentarios publicados sobre sus politicas
econdmicas venian de opositores al régimen gue eran infaliblemente criticos y
que ganaron aplausos por esa razon.” (Hirschman, 1995: 198)
Ya desde 1930 en Brasil la coalicion dominante habia acordado que el Estado impulsaria el
“crecimiento hacia adentro”. Esto mismo pasé en México aunque lo que lo diferencié de
Brasil es que éste ultimo tenia fuertes antecedentes del desarrollismo, mismos que se
remontaban a los ultimos afios del siglo X1X, lo que evitd la faccionalizacién y atenud el

conflicto entre la primera y segunda generacién de empresarios que describe Hirschman.

La década de 1990 afectd el pais de una forma particular, pero su cohesion institucional era
fuerte y jugaria un papel decisivo en la negociacidn con las potencias y sus organizaciones
multilaterales. Si bien se acordd que algunos de los postulados claves del Consenso de
Washington serian incorporados en la nueva agenda politica y econdémica, como la
estabilidad macroeconémica y la privatizacion de algunas empresas y activos publicos, del
mismo modo se convino que otros no entrarian en vigor de manera tan profunda, prevision
que implicd que algunos sectores estratégicos se reservaron al control del Estado. Como
consecuencia de ello, el Estado mantuvo el dominio de empresas como Petréleo Brasilerio
S.A. (PETROBRAS) y algunos bancos publicos, entre ellos, el Banco Nacional de
Desarrollo Econdémico y Social (BNDES), el Banco do Brasil y la Caixa Economica
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Federal, cuya labor ha sido muy importante hasta la fecha en la generacion de ahorro e
inversion vy, sobre todo, en brindar el apoyo requerido por varias empresas para poder

competir internacionalmente.

A partir de la década de 1990 las politicas de seguridad social, encaminadas a fortalecer el
sector de la educacion y de la salud, asi como aquellas tendientes a reducir la pobreza y las
enormes desigualdades sociales, vienen teniendo éxito, en la medida que estos problemas
tan recurrentes en la historia de Brasil, han comenzado a ceder. Todo parece indicar que las
principales fuerzas de poder han guiado a Brasil hacia una trayectoria favorable y pueden
continuar implementando reformas que lo conviertan, en corto tiempo, en una gran

potencia emergente.

4.1. Factores originadores: colonizacion, Estado extractivo e independencia

Brasil, actualmente, constituye un caso extraordinario. Pese a cargar el peso historico de las
instituciones mas degradantes como el colonialismo y la esclavitud (Estado extractivo
clasico), su trayectoria se orienta a ser una potencia mundial ascendente. Amsden (2001) lo
clasificé junto con otros diez paises, que llamo el “resto”, la mayoria caracterizados por su
gran territorio y su amplia dotacién de recursos naturales. Para este conjunto de naciones y,
por consiguiente, para sus élites, el mayor reto es conservar la integridad de su territorio,
toda vez que un eventual fracaso al respecto, provocaria la fragmentacion del poder y se
volveria causa y efecto de un traumatismo que tenderia a perdurar a lo largo de la historia
(Rivera, 2011). Este hecho diferencia a México de Brasil, por cuanto este Gltimo logro
preservar la totalidad de su territorio, en virtud del entendimiento que adoptaron las élites,
que con el paso del tiempo se convirtio en institucional y provocé transformaciones en su
organizacion y en la forma como se ejerce el poder. Una de esas instituciones ha sido el

ejército?, como mediador entre el pueblo y las élites. Hayes (1989) describe magistralmente

2 s . . .2 . . .2 . . . es .

El ejército es una organizacién y una institucién, pero lo relevante es la faceta institucional del ejército, es
decir, el papel especifico que cumple en la sociedad (Ver mas adelante la misién de los militares en la
estructura de poder).
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ese rol, en su libro significativamente titulado: Nacion Armada. Como resultado de esos
cambios, Brasil experimentd un quiebre temprano de trayectoria (variante Il, ver Rivera,
op. cit.). En las ultimas décadas del siglo XIX, su dindmica le permitid avanzar en la
superacion del estado fragil y, colateralmente, en la ampliacion de los espacios de

movilizacién social.

Habiendo sido una colonia de Portugal hasta 1822, Brasil tuvo que esperar algunas décadas
mas para concluir acuerdos internacionales con otros paises de Europa, especialmente, con
Gran Bretafia®. La primera mitad del siglo XIX puede considerarse un periodo de
transicion, durante el cual consolidd su integridad territorial y logré su independencia
politica (1889). Es importante advertir que el proceso que le permitié convertirse en un
Estado soberano, fue relativamente rapido y mucho menos devastador que aquel a que se
vieron avocadas las colonias espafiolas en América. La misma familia real que lo goberné
durante la fase colonial, continto en el poder durante otros 70 afios. Esto implicé para
Brasil, en primer lugar, poca destruccién del capital fisico y una menor fuga de capitales;
en segundo término, un rompimiento menos brusco con el pasado politico; v,
adicionalmente, que no tuvo la necesidad de reafirmar su espiritu nacional a través de una
dolorosa guerra de independencia®. No obstante lo anterior, ese relativo orden politico que,
sin duda, le fue favorable en esta etapa, no se tradujo en incentivos suficientes para la
expansion econdmica. Los monopolios estatales previamente reservados a la monarquia,

persistieron aun después de su independencia (North et al., 2002).

*la produccion y el comercio de oro, diamantes y algoddn, entre otros, estuvieron en el siglo XVIII bajo la
dominacién de Gran Bretafia, a quien le fue concedido privilegios comerciales especiales que concluyeron
mucho después de que Brasil lograra su independencia (tarifas e impuestos) (Furtado, 1974; Haber et
al.,1997).

* Brasil fue oficialmente un pais soberano con un gobierno imperial en el siglo XIX, es decir, pasé de ser
colonia a Reino Unido con Portugal (kohli, 2004; Haber et al., 1997). La Corte portuguesa se movilizé a Brasil
sin crear conflicto con las elites locales. El comienzo de la economia del café en Sao Paulo en la segunda
mitad del S XIX y la emergencia de una enorme élite militar, especialmente constituida para la guerra contra
Paraguay (1865-1870), fueron los factores claves que empujaron hacia afuera a la monarquia en 1889.
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Desde el inicio de la colonizacién, a mediados del siglo XVI (1500), el compromiso
politico y econémico de Portugal respecto del territorio por él sometido fue débil (Stein et
al., 1970). Como su principal objetivo era extraer y transferir recursos para si, pese a que
Brasil solo era potencialmente rico en ellos, sobre todo, en minerales preciosos, la
precariedad de su organizacion y la poca mano de obra indigena, lo hacian poco atractivo
para el saqueo (Kohli, 2004). Esta circunstancia desmotivo la colonizacion y la postergd
por mas de tres deécadas, al cabo de las cuales crearon instituciones que facilitaron la
dominacién y la explotacién de recursos materiales y humanos. Establecerse en esa extensa
colonia era dificil y exigia de Portugal una serie de recursos que no tenia. Sélo ante la
amenaza de Francia, Holanda e Inglaterra de ocupar Brasil, Portugal se vio obligado a
desarrollar el proceso de colonizacién, movido por intereses politicos y ya no por el

econémico que tuvo al principio (Furtado, 1974).

En esa época, dos medidas politicas fueron relativamente exitosas: extender la basqueda de
recursos naturales valorizables® y la explotacién agricola para exportacion, basada
principalmente en el cultivo de la cafia de azUcar. Esta ultima iniciativa se desarrolld
mediante la economia de plantacion®, con altas economias de escala y mano de obra
esclava, proveniente de Africa. Se tratd del principal instrumento que utilizaron los
portugueses para lograr la efectiva ocupacién de Brasil y para colonizarlo. Los patrones
distributivos, como lo explican Engerman y Sokoloff (1997), fueron extremadamente
desiguales. En este entorno, se crearon instituciones excluyentes al servicio de una élite
reducida y con limitada capacidad para generar resultados eficientes. Aln después de la
abolicion de la esclavitud (1888), la poblacion que habia sido objeto de ella seguia teniendo
bajos niveles de educacion y, obviamente, de capital; asi que la desigualdad persistié aun

después de la emancipacion.

> El “Palo Brasil” fue inicialmente un recurso natural muy preciado, su madera era rica en una tintura rojiza,
atil en la industria textil de lujo, desarrollada en Europa durante los siglos XVI y XVII, (Stein et al., 1970).

® A diferencia de la hacienda, la plantacién estaba destinada a especializarse en un solo cultivo cuyo destino
era el consumo externo (Stein et al., 1970: 43).
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El poder y la riqueza estuvieron concentrados en pequefias élites locales, con capacidad
para administrar las principales actividades econdmicas que se desarrollaron en esta época:
a) el cultivo de cafia de azUcar, que constituyd un monopolio hasta mediados del siglo
XVII, cuando se desorganizé y perdid fuerza, debido a que Holanda, su principal soporte
financiero, técnico y administrativo, se desvinculé de Brasil y conformé en las Islas del
Caribe el principal centro agricola para la produccion de azucar; b) la explotacion de oro y
piedras preciosas, en la que participd activamente Gran Bretafia, y cuyos ingresos le
permitieron a Brasil financiar una gran expansion demogréafica, que trajo modificaciones
importantes en la estructura de la poblacion: los esclavos pasaron a ser minoria y la
poblacion europea mayoria (Furtado, 1974). Esto condujo, en el siglo XVIII, a la fundacion
de nuevas ciudades y a la vinculacion de las distintas regiones econémicas de Brasil, que
hasta entonces se habian mantenido como unidades productivas independientes; c) el
cultivo del café, actividad clave para la economia de Brasil desde finales del siglo XIX. El
cambio fue sutil, pero debe ponderarse su importancia: la pobreza dejo de vincularse al
color de la piel o la raza, ya que hubo blancos pobres, al igual que en el sur de los Estados
Unidos. En otros paises de América Latina, como México, Guatemala y Perq, la pobreza

adquirio una doble significacién: discriminacion y raza.

Estas pequefias élites locales, que serian méas adelante los tres estados dominantes (Sao
Paulo, Minas Gerais y Rio Grande do Sul), estuvieron muy poco dispuestas a unir sus
esfuerzos a los de la mayoria de la poblacion y a forjar estrategias de desarrollo nacional.
Su interés estaba concentrado en proveer un entorno para que la economia esclava
subsistiera, recolectar impuestos a través de los ingresos de la agricultura de exportacion vy,
principalmente, ejercer sobre la poblacion un amplio poder econémico, politico y militar.
Los grupos agrarios fueron exportadores y prefirieron un sistema de comercio abierto; en
cambio, los comerciantes de las ciudades fueron importadores y prefirieron los bienes
manufacturados més baratos (Kohli, 2004). El poder de la monarquia, que descansoé en la
economia de exportacién del azlcar, cuya produccion estaba basada en la mano de obra

esclava, experiment6 a finales del siglo XIX un cambio que, pese a su importancia, no
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afectd el contenido cultural y social: se sustituyd el azucar por el café, como soporte
fundamental del régimen (Freyre, 1963).

Después de la segunda mitad del siglo XIX, los altos ingresos provenientes de la agricultura
de exportacion pudieron haberse orientado hacia el desarrollo, pero quienes tenian el poder,
no tuvieron la capacidad, ni estuvieron dispuestos, a proponer una estrategia en tal sentido
(Leff, 1997). Furtado (1974, 1998) afirma que la agricultura extensiva fue tremendamente
rentable. Puede observarse en este comportamiento, el interés de ciertos grupos por
obstaculizar el cambio, para proteger sus rentas econdémicas (Acemoglu, 2000). La
oligarquia agricola de Brasil se mantuvo en la clpula del poder econémico por largo
tiempo; fueron poderosos latifundistas, que se apropiaron de la mayoria de los beneficios de

la expansion de la inversion publica.

Por otra parte, los recursos eran insuficientes. Los impuestos no provenian directamente de
la élite que percibia mayores ingresos, sino del comercio exterior y fueron gastados para
apoyar al ejército y a la burocracia, asi como para pagar la deuda externa. La capacidad de
ampliar la base de impuestos estaba limitada por las grandes distancias, por la escasa
comunicacion dentro del territorio y por las bajas tasas de alfabetizacién en Brasil en el
siglo XIX. El costo que implicaba la ampliacion de esta base era muy alto. En contraste, el
costo administrativo de recolectar impuestos procedentes de las exportaciones e
importaciones era mas bajo. De esta manera, los ingresos y los gastos del Estado, que
ademéas eran una extension politica de la oligarquia terrateniente, dependieron en su
mayoria del impuesto al comercio internacional, que entre 1830 y 1885 represent6 el 70%
del total de los recaudos (Leff, 1997:53). Esto indica que los impuestos provenientes de la
tierra y del sector agricola, no fueron una fuente importante de recursos para el Estado

brasilefio en el siglo XIX.

Como vemos, Brasil estaba atrapado en una economia extractiva-depredadora, pero
comenzaban a manifestarse factores que habian permanecido latentes. El equilibrio entre un

extenso territorio nacional formalmente unificado y que dos, o hasta tres, poderosas y ricas
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regiones, estaban llegando a su fin. El problema fue la captacion y canalizacion de los
ingresos por impuestos, para financiar gastos administrativos e inversiones de capital en las
plantaciones. El poder central, aunque nominal en buena parte, entraba en conflicto con los
poderosos poderes regionales, preparando el camino a un conflicto de grandes
proporciones. La solucién radicaba en un gran acuerdo politico, que permitiera la unidad
nacional, la subsistencia de la federacion y la primacia de los poderosos centros regionales.
En si, este acuerdo, equivalia a la superacion del estado fragil, o sea, la contencién mas
firme de la violencia, bajo el condicionante de una mayor produccion de riqueza. La
historia de la nacion brasilefia comienza en la Primera Republica con la busqueda de una

solucidn, en un contexto de continuas dificultades politicas y econdmicas.

4.2 Antecedentes: Fines del siglo XIX, principios del desarrollismo

4.2.1 EIl boom de la inversion en la década de 1890 y la proteccion de la industria

naciente

Las fuertes inversiones de capital extranjero en busqueda de materias primas, que se
verificaron en el Ultimo cuarto del siglo XIX, fueron el marco de la expansion de la
industria en Brasil. En los tres paises mas grandes de América Latina se produjo un
incremento en las exportaciones, hubo fuertes tendencias expansionistas de la oferta
monetaria, pero el caso de Brasil es Unico, por la expansién de la industria que se verifico
en el contexto de una intensa actividad financiera volatil. Después de un periodo de alta
inflacién y de una sustancial devaluacién, se establecieron tarifas para proteger a la
industria naciente. Los cafetaleros comenzaron a diversificarse hacia la industria,
aprovechando el impulso en la construccion de la infraestructura ferroviaria (Fishlow,
1972; citado en Abreu y Verner, 1997). En la mayoria de los paises perifericos, el
librecambismo y el rentismo ahogaron la industria naciente, poniendo de manifiesto una

correlacion adversa al inicio de la industrializacion, excepto en Brasil.
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En los estudios tradicionales se contrasta la experiencia de México y Argentina (débil
impulso a la industria naciente en este periodo), con la de Brasil, pero no se investigan las
causas. Frecuentemente se subraya que el Estado apoyé a los grupos que estaban en favor
de la expansion de la industria, en primera instancia, los cafetaleros. Pero ese es un falso
planteamiento, ya que éstos eran el grupo mejor representado en la toma de decisiones
estatales, de modo que las decisiones politicas pasaban por sus manos. El apoyo estatal a la
industria naciente que dio inicio al largo estatismo brasilefio, fue consecuencia del acuerdo
que se concretd en el interior de la coalicion dominante y que estuvo encaminado a
mantener el equilibrio entre las regiones y la federacion o, con otras palabras, a mantener la
cohesion territorial a partir del dinamismo de los centros regionales poderosos, sobre todo

Sao Paulo.

Los cafetaleros rebasaron a las élites conservadoras, que cobraron fuerza con el boom
financiero, al apoyar la abolicion de la esclavitud que se logré en 1888. Lo anterior les dio
base para abogar por una politica expansionista y para financiar el paso al mercado salarial.
El primer proyecto estatista-industrialista se encarna en la Vieja Republica. La depresion de
1930 representd una conmocidn, pero su efecto fue méas atenuado en algunos paises de
América Latina y, en lugar de debilitar, fortalecio el estatismo, como en el caso brasilefio.

4.2.2. La dinamica de la coalicion dominante en La Vieja Republica (1889-1930)

La monarquia fue reemplazada por la Republica, la Primera o Vieja Republica (1889-
1930), como se le conoce, se caracterizd en sus inicios por grandes oportunidades vy,
aparejadamente, por una situacion de inestabilidad, violencia y desorden politico, que
provocaron reacomodos en la coalicién dominante. El ejército empez6 a perfilarse como la
unica institucion capaz de adquirir presencia a nivel nacional. A principios de la década de

1890, diez de los veinte gobernadores estatales, eran oficiales del ejército (Leff, 1997).

La nueva Constitucién que entrd en vigor en 1889, fue un primer paso para resolver el

conflicto entre el poder central y los poderes regionales. La transformacion de Brasil de un
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Sistema Imperial Centralizado a una Republica Federal, implicé la descentralizacion del
poder y de las funciones de la élite preexistente, que condujo a que las élites locales se
reforzaran politicamente y adquirieran una mayor autonomia en los asuntos fiscales, la
consecucion de recursos del exterior y la capacidad de reclutar hombres para el ejército de
los estados federados. Este reacomodo de la coalicién dominante aseguro a los potentados
de las regiones, llamados "coroneles” (Kholi, 2004; Maddison, 1992), una posicidn
superior. La viabilidad del acuerdo en la cupula de poder se puso en evidencia con la
autonomia que tuvieron los estados mas ricos para aumentar y recaudar los impuestos y
para invertir buena parte de sus recursos en infraestructura. La autoridad central, por su
parte, preservo la ley y el orden para proteger los intereses de los mas acaudalados,
mantuvo bajos los salarios, cred una armada y una burocracia nacional y fue, ademas, muy
fuerte y efectiva en su funcién de preservar la integridad del territorio nacional (Maddison,
1992).

En las Gltimas décadas del siglo XIX y en la primera del siglo XX, se dio el boom de las
exportaciones de café’, que incremento la recepcion de impuestos y del gasto del gobierno,
en forma considerable. La produccién y comercializacion del café requirié de inversiones
en infraestructura tales como ferrocarriles, puertos y transporte maritimo, entre otras, que
agilizaron el intercambio intersectorial y dinamizaron tanto la demanda domestica como las
exportaciones. El resultado fue un incremento de la produccion real. La industria crecio
entre un 4 y 5 %. Esta nueva élite, la industrial, emergio a finales del siglo XIX y se vinculo

desde el principio con la economia mundial.

Brasil fue pionero en América Latina en establecer barreras protectoras de su industria
naciente, lo que hizo desde 1890 (Abreu y Verner, 1997:19). El eje del despegue industrial
fueron las exportaciones, que dotaron al pais de infraestructura y que, al lado de la

" la produccion de café se expandié a partir de la década de 1870, logrando a mediados de los 1890
abastecer el 70% de la demanda mundial. Esta cifra se mantuvo hasta 1930. Otros productos agricolas como
el azlcar, el algoddn, el tabaco, etc., nunca excedieron el 15 o el 20% del total de las exportaciones durante
este mismo periodo (Abreu y Verner, 1997)
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construccion de la misma, demandaron abundante mano de obra y servicios tanto publicos
(electricidad, teléfono, etc.) como bancarios. Para 1919, la industria doméstica abastecia
dos tercios del total de la demanda de bienes manufacturados (Fishlow 1972, citado por

Abreu y Verner, op. cit.).

Esta interaccion entre politica y economia, fue el primer paso decisivo en la superacion del
estado fragil, en tanto permitié llegar a un entendimiento que, a mas de garantizar el
mantenimiento de la integridad del enorme territorio nacional, propicio que los depositarios
del poder (las élites terratenientes) aceptaran fortalecer al Estado, confiriéndole a éste
capacidad de arbitraje. El acuerdo funciond bien durante mas de treinta afios y le aseguro a
la élite productora de café, en el Estado de Sao Paulo, y de lacteos, en Minas Gerais, un
estatus superior de riqueza y una mayor incidencia en la gobernabilidad (Abreu y Verner,
1997; Kholi, 2004).

La Gran Depresion de los afios treinta y el descenso de la demanda internacional de café,
como parte del fin de la vieja division internacional del trabajo, causaron estragos en Brasil
y en todos los demas paises primario-exportadores. Las acciones de los gobernantes en ese
momento, se orientaron a solucionar los problemas de sobreproduccion, re-direccionar las
exportaciones, mantener los precios y los ingresos que beneficiaban a los productores y
exportadores de café®. En la deriva politica que siguié a la conmocidn, el ejército act(io
como un agente estabilizador de la nacion, en virtud de que la coalicion dominante, aln

cohesionada, le habia conferido tal atributo desde fines del siglo XIX.

Como quiera que las élites toleraron y, en algunos casos alentaron, la libre manifestacién de
ideas y el activismo, a principios de la década de 1920, un movimiento politico militar
encabezado por tenientes y lugartenientes (oficiales méas jovenes), se alzo en contra de la

vieja guardia e, incluso, de sus oficiales superiores y organizo varias revueltas infructuosas,

8El programa de valorizacion del café, en defensa de su precio, fue llevado a cabo localmente gracias a esta
nueva estructura politica (Abreu y Verner, 1997).
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para expresar su repudio al sistema de la Vieja Republica, lo que les significo la simpatia de
la élite emergente industrial y de otros detractores del régimen tradicional, que luchaban
por la modernizacion y la reforma social. Ese activismo apunté a un cambio en la
correlacion de fuerzas con varios elementos actuantes. Los intereses industrialistas estaban
destinados a ganar espacio si, previamente, se reconocia un cambio de estrategia que
promoviera la industria a profundidad. Por lo anterior, se consolido la alianza entre las
fuerzas armadas Yy las élites urbanas (industriales), que derribaron del poder a Washington
Luis y aceptaron el liderazgo de Getulio Vargas con el golpe de Estado de 1930. Vargas fue
la encarnacion cesarista 0 bonapartista, en cuanto que trat6 de formar su grupo de poder

para anticipar una solucidn en tiempos de incertidumbre.

4.2.3 La dictadura de Getulio Vargas, el Estado Novo y el comienzo del desarrollismo
(1930-1945)

Getulio Vargas habia captado la necesidad de reestructurar el sistema econémico® y de
dinamizar la actividad industrial, para convertirla en el motor del desarrollo de Brasil
durante el siglo XX. Fue asi como entr6 en el debate, la opcion de crear un monopolio
estatal para erigir una industria siderdrgica, como instrumento de apoyo econémico y de
defensa militar. A esta medida de cambio nacionalista se sumaron muchas otras, lo que
revel6 la firme intencién de la coalicion en el poder de comprometerse con el progreso del
pais. En este proceso fue esencial la aprobacién de la nueva Constitucién de 1934, que
afianzé el poder de Vargas. No obstante que el laissez faire se habia erradicado casi por
completo con la adopcion de medidas como el subsidio de la inmigracién, los
condicionamientos que se establecieron para la distribucién de tierras, la imposicion de
tarifas, etc., el desarrollo de los enlaces posteriores requeria de mayores recursos y del
crédito publico, razon por la que la actividad del Banco de Brasil se encamind en esta
direccion (Furtado, 1998; Kohli, 2004).

9 , .. s . . . , . .. .

La economia estaba basada en un solo producto y la crisis econdmica mundial imponia serias limitaciones,
circunstancia que se sumaba al encarecimiento de las importaciones y a la existencia de capital ocioso en las
incipientes industrias que absorbian el mercado interno.
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El golpe de Estado que dio Vargas en 1937, con el apoyo de las fuerzas militares,'® mas que
una fractura de la coalicién dominante, representd la eleccion de un camino directo a un
nuevo orden interno en el contexto de la gran depresibn mundial, que desalentd
aspiraciones que la cuspide del ejército consideraba peligrosas. La conduccién carismatica
de Vargas asegurd las bases sociales necesarias para la sustentacién de la coalicién
dominante (lo que supuso, invariablemente, la aceleracion de la industrializacion), que

estaba destinada a experimentar cambios en su jerarquia interna.

Los elementos caracteristicos del Estado Novo, fueron: a) consolidacion del poder central,
en detrimento de las provincias; b) aumento masivo de la intervencién estatal; c) control
oficial de los sindicatos y promocion de lideres pro-gubernamentales; d) connotacion
paternalista de la legislacion social, que incluyd normas de salario minimo; y €) un fuerte
sesgo populista, en la relacion politica con las masas urbanas de las principales ciudades en

rapido crecimiento.

Dada la amplitud de los cambios en el orden institucional, la época de Vargas fue de gran
inestabilidad politica, con experimentacién e improvisacion, siempre bajo la mirada
vigilante del gran partido histérico de centro derecha, que dominé el siglo XX brasilefio.
No debe olvidarse que, al momento en que Vargas ascendié al poder, el 63% de las
exportaciones provenian del café y la participacion de las actividades primarias en el PIB
era del 30.6%, casi el doble de la que tenia la industria (16.5%). Pese que se trataba de un
pais que habia dado pasos importantes hacia la industrializacion, se encontraba en el umbral
de la misma. La importancia de lo logrado antes de 1930 y la naturaleza del pacto social del
Estado Novo, fueron factores determinantes en la aceleracion de la industrializacion en este

periodo y en la continuidad de ese proceso en el siguiente.

Entre 1930 y 1945 la economia de Brasil experimentdé mejoria en su crecimiento (cuadro

4.1) y la industria logré un crecimiento promedio del 9% (Kolhi, 2004: 164), cifras que

%M3s detalles sobre el Golpe Constitucional a partir del cual entra en vigor el Estado Novo, pueden verse en
Estado y Planificacidn en Brasil (1930-1970) de Octavio lanni, 1971.
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fueron muy importantes, si se aprecia que en ese mismo periodo tuvo lugar la Gran
Depresion y la Segunda Guerra Mundial. EI mayor crecimiento industrial estuvo jalonado
por el mercado doméstico, ya que disminuyo el consumo de bienes importados y la
demanda interna se mantuvo estable, gracias al apoyo estratégico de la élite agraria. La
estructura de la industria se diversifico, para incluir bienes intermedios y de capital. A partir
de 1934, se incrementaron las politicas orientadas a promover la industrializacion mediante
la sustitucion de importaciones, aunque sin una directriz Unica y no siempre con una
conciencia clara y deliberada! (lanni, 1974; Kupfer et al., 2009). El mantenimiento de la
demanda interna y el proteccionismo, explican el crecimiento en algunos sectores claves

como el textil y otros nuevos, mé&s intensivos industrialmente, como el papel y el acero.

Cuadro 4.1
Brasil: Variacion promedio del PIB (1930-1945)

1930- 1935 1936-1940 1941-1945
PIB 3.28 4.32 5.73
PIB per Capita 1.85 2.50 3.42

Fuente: Marcelo and Dorte Verner. 1997,Long-Term Brazilian Economic
Growth: 1930-94

Finalmente, en octubre de 1945, los militares y otras fuerzas politicas coincidieron en la
necesidad de que el Estado Novo llegara a su fin, lo que gener6 una enorme presién sobre
la élite gobernante, encabezada por Getulio Vargas, que se vio obligado a renunciar,
cerrandose asi el primer ciclo de la dictadura en la historia de Brasil. Las razones de este
hecho son variadas: a) algunas decisiones concernientes, principalmente, con la politica
exterior, resultaron contradictorias; b) no se logré construir un lenguaje politico de
dimensiones nacionales, que resolviera problemas importantes como los relacionados con

el sector agrario; ¢) la manipulacién politica fue un instrumento de gran valia en el accionar

u Aunque desde 1930, la élite ligada a la industria fue ganando terreno, no contd con un plan de
organizacion ni con técnicas adecuadas para ello. Fue a partir de mediados de la década de 1950 cuando se
puso en marcha un plan mas activo para desarrollar el sector industrial (Kupfer et al., 2009).
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del gobierno de Vargas, lo que apresurd la democratizacion del pais; d) no se dispuso de
una organizacion fuerte que incluyera a diversos sectores de la poblacién, que implicé su

descuido e, incluso, el de la élite militar.

4.3 Cambio institucional a partir de la segunda mitad del siglo XX

4.3.1 Vision de conjunto

La trayectoria histérica de Brasil ha sido relativamente estable y, como vimos, el lock-in se
rompid tempranamente, cuando se logro el pacto inter-estatal, a fines del siglo XIX. No
obstante que el pais sufrié diversos choques, se mantuvo la continuidad del ndcleo de
poder, gracias al papel estabilizador del ejército, cuyos generales eran personeros de las
élites. Hayes (1989) explica como muchos lideres civiles y militares, lo consideraron como
una opcion para lograr un nuevo orden y la integracion de la nacién y de la sociedad. El
ejército, como ya se apuntd, demostré tener el suficiente tamafio y la capacidad para

desempefiar ese papel.

El golpe de Estado de 1964 y la dictadura militar que se extendié hasta 1985, abrié un
nuevo capitulo en la historia de Brasil. Se observa alguna similitud con la dictadura militar
de Park en Corea del Sur, ya que bajo su égida continué la modernizacion, empero
delegada en tecndcratas que actuaban bajo el marco de la cohesion de las élites tejida en
torno de la industrializacion. En Asia Nororiental, explica Wade (1999), los burdcratas
gobiernan, en tanto que los politicos “reinan” (crean el espacio de maniobra para que actue
la burocracia), obligando aquéllos a estos ultimos, a apegarse a las necesidades y
prioridades del sistema. En Brasil, el golpe de Estado convirtié a los militares en los
creadores de espacio, nulifico el papel del politico tipico del perfil de Vargas y dio el poder
gubernamental a los tecnocratas como Geisel y Figueiredo, que podian actuar hasta donde

se los permitia la cohesidn de las élites.
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El pionero del tecndcrata brasilefio fue Kubitschek, quien contd con cierto margen de
maniobra para tomar decisiones dificiles. Su papel y, en general, el que cumplieron dichos
actores, suele verse tras el velo de una distorsion: bajo la concepcion del desarrollo
racional, se les concibid en un vacio politico y con capacidad de adoptar las decisiones
correctas, porque poseian la informacion adecuada y necesaria. Se omite en su percepcion,
la sujecion a los militares e, indirectamente, a quienes integraban la coalicion dominante,
que era lo que les permitia adoptar decisiones que en otros paises de América Latina tenian
tinte traumatico, como el ajuste del tipo de cambio durante el pasaje de la primera a la

segunda sustitucion de importaciones (Hirschman, 1987)

El problema que enfrentaron los actores que tomaban las decisiones, era que habia agudos
problemas de informacion e incertidumbre en cuanto a los resultados de las politicas de
endeudamiento, promocidn de las exportaciones, etc., y que de aumentar el desequilibrio,
ello provocaria el repliegue de los grupos mas conservadores. En la medida que el rasgo
institucional méas importante de Brasil, era las decisiones de consenso entre las élites y los
militares como garantes de esa cohesion, podian producirse discontinuidades e impases que

prolongaran una crisis como la de comienzos de los 1980.

La comprension de este proceso de desarrollo amerita dividir el analisis en tres etapas: la
primera, abarca de mitad de la década de 1940 a la mitad de la de 1960, en la que se buscé
decididamente facilitar la industrializacion, diversificarla y desarrollarla intensamente a
través de la sustitucion de importaciones. La segunda corresponde al régimen militar, que
perdurd entre 1964 y 1985, lapso en el que, a pesar del férreo autoritarismo y del empefio
de continuar con la modernizacién de Brasil, se logrd, por una parte, la apertura hacia el
exterior, combinando la sustitucion de importaciones con la promocién deliberada de
exportaciones; y, por otra, cambid el papel del capital extranjero, especialmente, en lo
relacionado con el incremento dramatico de la deuda. Y, finalmente, la tercera, que se
extiende desde mediados de la década de 1980 hasta la actualidad, caracterizada por un
nuevo proceso de transicién hacia un estado democréatico; cambio de estrategia que apunta

hacia un sistema mas abierto y competitivo; y conformacion de élites méas inclusivas que
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amplian los espacios de movilizacion social. Una caracteristica especial de esta ultima

etapa es que no hay destruccion de lo que, hasta aqui, se habia logrado en Brasil.

4.3.2 Aceleracion de la industrializacion con agudizacion de los desequilibrios, 1946-
1964.

Cuadro 4.2
Brasil. Variacion anual del PIB (1946-1964)

PIB PIB per PIB PIB per
Afio Capita Afio Capita
1946 11.6 8.9 1956 3.0 0.0
1947 3.9 1.4 1957 7.7 4.6
1948 9.6 6.8 1958 10.7 7.4
1949 7.9 5.1 1959 9.8 6.5
1950 6.6 3.8 1960 9.4 6.1
1951 4.6 1.8 1961 8.5 5.3
1952 7.6 4.6 1962 6.7 3.5
1953 4.8 1.9 1963 0.6 2.4
1954 7.9 4.8 1964 3.2 0.2
1955 8.5 5.4

Fuente: Abreu Marcelo and Dorte Verner.1997, Long-Term Brazilian Economic
Growth: 1930-94

La estrategia de industrializacion por sustitucién de importaciones que Brasil asumié a
profundidad, presentaba fuertes riesgos que podian originar una trampa econémica, en la
que cayeron los paises de América Latina y que, por el contrario, los tigres asiaticos
lograron eludir, gracias a los ajustes de fondo que efectuaron. Uno de esos riesgos, como
explicd Hirschman, radicaba en que la perspectiva de una segunda sustitucion, basada en
bienes intermedios y de consumo duradero, provocara la fractura politica de la coalicion
dominante, que, como veremos, Brasil superd. Otro problema era la formaciéon de

poderosos intereses sobre-proteccionistas, que acumulaban rentas econdémicas gracias a la
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formacion de mercados protegidos, que pugnaban por la extension de ese estatus y que
daban lugar a fuertes ineficiencias que hacian que la produccién doméstica no fuera
externamente competitiva (sesgo anti- exportador). Un tercer orden de dificultades estaba
en los desequilibrios sectoriales por la explotacion del campo en beneficio de los centros

urbanos-industriales.

La expansion comenzd a principios de la década de 1940, después de ajustarse la
produccidn hasta lograr la restriccion de las importaciones. De 1946 a 1962 el PIB creci6 a
una tasa de 7.58 % promedio anual y el PIB per cépita a 4.58% (cuadro 4.2). La produccion
industrial se elevd al 9.5% anual y el agro al 5.5%. La inversion extranjera jugé un papel

central en la expansion de la industria, especialmente, en la segunda mitad de 1950.

Cuadro 4.3
Brasil: Participacion sectorial en el PIB (1940-1990)

Afo Agricultura Industria  Servicios
1940 25.0 20.8 54.2
1950 24.3 24.1 51.6
1960 17.8 32.2 50.0
1970 11.5 35.8 52.6
1980 10.1 40.9 48.9
1990 10.8 35.3 53.8

Fuente: Abreu Marcelo and Dorte Verner, 1997. Long-Term Brazilian
Economic Growth: 1930-94

La participacion de las exportaciones se mantuvo a niveles muy bajos hasta los 1970,
cuando comenzd a despuntar rapidamente. A su turno, la participacion de la industria en el
PIB fue en ascenso a partir de 1950 y logré casi duplicar la de la agricultura en 1960, con
una apreciable diversificacion en favor de los bienes intermedios y de capital (cuadro 4.3).
Las dificultades de la balanza de pagos justificaron la politica permisiva respecto de las
empresas transnacionales, aln cuando muchas veces existieron contradicciones con

relacion al interés nacional. Sin embargo, puede decirse que habia un alto grado de
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complementariedad entre las actividades de las empresas transnacionales y las privadas
nacionales del sector industrial, como en el caso de la industria automotriz y de autopartes.
El crecimiento declind en 1963 a causa de los fuertes desordenes politicos, que culminaron

con el golpe militar de 1964.

El programa de sustitucion de importaciones que se emprendié de forma deliberada,
mediante un nuevo andamiaje legal y regulatorio se enfoco, en primer lugar, en crear una
alianza entre el capital privado, el extranjero y las empresas publicas; en segundo término,
en reformular el régimen de incentivos, para brindar proteccion al mercado interno y a sus
productores a través de nuevos aranceles y de una nueva politica cambiaria; por altimo, en
fomentar el crecimiento del sector industrial a través de la inversion en actividades
relacionadas con la mineria, la siderurgia y la petroquimica, entre otras, indirectamente
mediante inversiones en infraestructura (energia y transporte) y directamente a través de
BNDES creado en 1952, precisamente, para financiar la inversion en practicamente todos
los tipos de industria. ElI “Plan de Metas” que abander6 el gobierno de Juscelino
Kubitschek (1956-1961), constituyd la primera experiencia efectiva de planificacion del
desarrollo industrial en Brasil, en tanto que logré acelerar el crecimiento y la capacidad
industrial (Kupfer et al., 2009).

Un rasgo caracteristico de este periodo, fue la profesionalizacion de la alta burocracia: un
grupo pequeno y muy cerrado de “técnicos” o tecnocratas, desplegaron un campo de accion
gue tuvo pocos equivalentes en América Latina en esos afios. Cabe citar como ejemplo, los
grupos ejecutivos de la administracion de Kubitschek, en los que los técnicos actuaron con
enorme autonomia en la toma de decisiones, siempre protegidos por el presidente contra
cualquier tipo de presion o cuestionamiento (Loureiro y Abrucio, 2003). Los estudios y
proyectos para la agenda nacionalista y la formulacién de programas de desarrollo, como el
Plan de Metas, fueron elaborados por este selecto grupo de especialistas. Nuevamente en
correspondencia con Asia Nororiental, los tecnocratas en Brasil tuvieron suficiente espacio
de maniobra para hacer funcionar organizaciones claves como BNDES, los ministerios

econdmicos, las empresas publicas y valiosos institutos y grupos creados para mejorar las
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politicas econdmicas (Ibid.). Esto no debe llevar a la conclusion de que la burocracia, en su
conjunto, fue eficiente; por el contrario, la mayoria de sus cuadros tenian el perfil propio de
los paises atrasados. Lo importante es que perduro una élite tecnocratica altamente eficiente
y con apoyo politico, que operaba en el enorme aparato administrativo del Estado, con una
posibilidad mucho mayor de hacer funcionar las cosas, en comparacion con México,

Indonesia, Filipinas, Colombia, Per, etc.

El crecimiento acelerado provoco agudas presiones en la balanza de pagos y una elevada
inflacion de origen monetario y estructural. En este Gltimo sentido, deben destacarse los
cuellos de botella que existian en la infraestructura y que encarecian la produccion agricola.

Se deteriord la distribucion del ingreso y los indicadores sociales no mejoraron.*?

El ascenso de una nueva élite industrial, el caudal de desequilibrios y la amenaza de
insurreccion popular, pusieron en peligro la unidad de la coalicion. Aparentemente, el Unico
acuerdo politico que impidid la fractura de la coalicion, fue el golpe militar de 1964. El
hecho de que el establecimiento militar se mantuviera unificado en el golpe y durante la
dictadura, dejé nuevamente al descubierto la amalgama sui generis del desarrollismo y la
Seguridad Nacional (Hayes 1989). En suma, entre 1946 y 1964 tuvo lugar un auge marcado
por fuertes desequilibrios, que hicieron necesario un correctivo radical que se present6 bajo
la forma de dictadura militar. Por su significacién historica, propio es detenernos en este

periodo.

4.3.3 Las reformas econdmicas bajo la dictadura militar (1964-1985)

A principios de la década de los cincuenta, casi la mitad de la poblacidn estaba politicamente marginada,
el derecho al voto era exclusivo para aquellos que sabian leer y escribir. Por otra parte, el cambio de un
presidente a otro fue traumatico. Con excepcidn de Kubitschek y Dutra, el resto de los presidentes de esta
época (Vargas, Quadros y Goulart), fueron depuestos practicamente por decision militar. Las politicas de
estos dos ultimos, ponen de manifiesto que su margen de accién, aunque se fue incrementando, estaba
sujeto a la necesidad de mantener cohesionada a la coalicién dominante. A la larga, no inspiraron la
suficiente confianza a las élites, en virtud de que la magnitud de los problemas econdmicos y sus politicas
llegaron a ser, relativamente, incoherentes, lo cual acentud el problema y llevo a una crisis politica de gran
magnitud.
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4.3.3.1 La mision de los militares en la estructura de poder

Las fuerzas armadas han desempefiado tareas profesionales claves, que han incidido en la
transformacion politica y en la estabilizacion social de Brasil. Freyre (Ver en Hayes, 1989:
8) le adjudica a la sociedad civil una actitud pasiva, en cuanto que renuncié a asumir los
deberes y responsabilidades que le correspondian. Como es natural, las élites tienen la
inclinacion de resolver los problemas a traves de la fuerza o de la censura y, cuando pierden
el control, de recurrir a soluciones extremas. Eso fue lo que tempranamente Brasil logro
resolver, aunque no de manera perfecta. Por asi decir, los militares se constituyeron en

intermediarios sociales (Ibid.).

En Brasil, mas que en otros paises del Cono Sur, los militares estuvieron investidos de una
facultad “salvadora”. Los mismos civiles creyeron en el “mesias- militar”, cuya mision era
restablecer la paz social, y estuvieron de acuerdo en que, como contraprestacion, el
estamento militar, de un lado, participara directa o indirectamente en la toma de decisiones
que, en principio, eran propias de la sociedad civil y, de otro, ocupara posiciones en el
gobierno (Hayes, 1989). Ese peculiar intercambio, por llamarlo de alguna manera, en el
fondo, tuvo como fundamento ideoldgico la Seguridad Nacional, que a partir de la década
de 1950 adquiri6 mayor trascendencia, por haberse hecho manifiesta la posibilidad de
confrontacién interna. Dicho fundamento, el de la Seguridad Nacional, no se relaciono
solamente con la preservacion del territorio y del patrimonio nacional, sino también con la
defensa espiritual y social de la nacién (Ibid.). En tal virtud, los militares consideraban que
estaban a su cargo, entre otras, las funciones de organizacion, estructuracion, integracion y
homogeneizacién, en una dimension que abarcaba lo social, lo econémico y lo politico.
Desde la perspectiva economica, la Seguridad Nacional implicaba el mayor crecimiento
posible y la menor cantidad de factores de desunion posibles (Kolhi, 2004). Las fuerzas
armadas, en la mayoria de los casos, no sélo se han ocupado de coordinar las desavenencias
sociales sino que han actuado como un ente moderador. Su sentido de responsabilidad y su
disciplina, las han convertido en una fuerza organizada, en medio de mucha

desorganizacion (Hayes, 1989).

154



En realidad, como lo expresan algunos especialistas que han evaluado el golpe militar de
1964, existio un factor subjetivo con relacién a la verdadera situacion econémica y politica
de Brasil en ese momento, situacion que los militares interpretaron como de inminente caos
que requeria de su intervencion, para “salvar al pais” (Ibid.: 250). En este caso, el deterioro
de la crisis fue proporcional a la disposicion o motivacién de los militares a intervenir. Lo
peculiar fue el juicio determinante acerca de la situacion extrema, que condujo a la decision

de que los militares tomaran el control total del pais.

Sin embargo, durante esta etapa dictatorial (1964-1985), los lideres militares demostraron
no ser inmunes a los mismos problemas que habian aquejado los gobiernos encabezados
por civiles: los desequilibrios regionales permanecian, el analfabetismo y las dificultades en
la atencion de la salud de la poblacién no se lograban superar del todo, las politicas
clientelistas continuaban, la corrupcion no se habia eliminado completamente, etc. Pese a
estas circunstancias negativas, es innegable el aporte de los militares a la sociedad brasilefia
y la adopcion por su parte de una actitud desarrollista, que solo recientemente se ha

reconocido (Hirschman, 1995).
4.3.3.2 Los afios del milagro econémico y la renovacion de la coalicién dominante

A mediados de la década de 1960 se puso en marcha un nuevo programa desarrollista.
Fueron los afios del milagro econdmico (1968-1973), del gran salto hacia la
industrializacion pesada y del mayor protagonismo de las empresas publicas, asi como de
las transnacionales (Kupfer et al., 2009). El desempefio de la élite militar en este periodo

cobr6 enorme importancia, dadas las condiciones de cambio de la economia mundial.

No obstante que al interior de la organizacién militar existian diferencias ideolégicas®?,

dicho estamento encontrd una via de consenso para avanzar y mantener como objetivo el

2 Los dos primeros gobiernos, Costa e Silva (1967-69) y Medici (1970-74) fueron menos tolerantes a las
actividades de otras organizaciones politicas y menos liberales, aunque siempre dispuestos a cooperar con
Estados Unidos. Geisel (1974-79) y Figuiredo (1979-85) fueron mas moderados y estuvieron dispuestos a
restituir la democracia una vez el orden y la confianza estuvieran garantizados.
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desarrollo. Este proposito se convirtié en un instrumento para legitimar el régimen, restituir
el orden politico, estabilizar la economia, devolverles la confianza a los inversionistas

extranjeros y conducir al pais por la senda del crecimiento™.

La cohesion de la coalicion dominante se materializo, gracias al alto nivel de entendimiento
logrado entre la €élite militar y los inversionistas privados, nacionales y extranjeros (Codato,
2003). Se abrid asi la posibilidad de que entraran crecientes flujos de capital por la via de
inversiones directas 0 préstamos, recursos que Se concentraron en los sectores mas
productivos de la economia. Actividades tales como el impulso de la inversion publica, el
fomento de una demanda interna de bienes durables, la promocion de subsidios para
beneficiar la industria nacional y las empresas transnacionales, el mantenimiento de la
mano de obra disciplinada, la puesta en marcha de importantes empresas publicas, etc., se
realizaron dentro del marco de la estrategia, ya mencionada, de sustitucion de

importaciones, combinada con una politica deliberada de promocidn de exportaciones.

Durante el mandato de Garrastazu Medici (1969-1974) se consolido la alianza entre: a) las
empresas estatales, que se encargaban de la infraestructura y de la generacién y suministro
energia; b) las industrias productoras de bienes de capital (acero, maquinas y herramientas);
c) las empresas transnacionales que producian bienes de consumo durables (automoéviles y
parte de los electrodomésticos); y c) el capital privado nacional, que asumio la otra parte de
la industria metalmecéanica, el abastecimiento de partes y componentes para el sector
automotriz y la produccion de bienes de consumo popular. Lejos de generar rivalidades,
esta alianza establecio una division del trabajo y, dado que el crecimiento era alto, “habia

lugar para todos” (Fagundes, 1998: 60).

" En 1973, el incremento de los precios del petrdleo generd un deterioro en los términos del comercio, sin
embargo, las medidas no estuvieron encaminadas a aminorar los efectos de este choque exdgeno a través
de una desaceleracién, sino que las metas de crecimiento rapido se mantuvieron, demostrando asi las
prioridades y el compromiso adquirido por los militares (Hirschman,1996). Se optd por un ambicioso
programa de sustitucion generalizada de importaciones, en lugar de la promocion de las exportaciones o la
recesion interna.
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De 1966 a 1969, la recuperacion econémica obedecio al respaldo que se brind6 para la
expansion de la industria productora de bienes de consumo durables; y de 1970 a 1973, se
centrd en el dinamismo que se le dio a la industria encargada de bienes de capital (Bacha,
1986). Es asi como en la década de 1970, las empresas extranjeras controlaban mas del
30% del capital de la industria en transformacion y dominaban las ventas de bienes de

consumo durables y de capital (Kupfer et al., 2009).

Cuadro 4.4

PIB, exportaciones e inflacion (1966-1980)
(% de variacion anual)

PIB Per

Ao PIB Capita Exportaciones Inflacion
1966 6.7 3.6 7.3 n/d
1967 4.2 1.3 -2.9 n/d
1968 9.8 6.7 14.0 n/d
1969 9.5 6.4 23.9 n/d
1970 10.3 7.3 18.9 19.3
1971 11.4 8.5 7.2 19.5
1972 11.9 9.0 33.0 15.7
1973 13.9 11.0 53.5 15.6
1974 8.2 5.6 29.0 34.5
1975 5.1 2.6 9.0 29.3
1976 10.2 7.6 15.2 46.3
1977 4.9 2.5 19.9 38.8
1978 4.9 2.6 5.1 40.7
1979 6.8 4.5 22.3 77.3
1980 10.2 7.9 30.8 110.0

Fuente: Anuario Estadistico de la CEPAL 2009, Cuaderno 37; Abreu Marcelo and Dorte Verner,
1997. Long-Term Brazilian Economic Growth: 1930-94.

El PIB entre 1966 y 1980 crecid a una tasa real promedio de 8,53% (cuadro 4.4) y durante
los afios del milagro econémico (1968-1973), a una tasa promedio de 11.13%. A diferencia
de lo ocurrido en la etapa anterior, esta vez el rapido crecimiento estuvo asociado con la

mayor apertura hacia el exterior. Como resultado de los incentivos a las exportaciones,
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éstas crecieron un promedio anual de 19% entre 1966 y 1980 (cuadro 4.4). Es importante
notar la participacion que en el total de las exportaciones tuvieron las de café y
manufacturas (cuadro 4.5). Antes de 1970, el grueso de las ventas en el exterior eran de
café, pero a partir de 1980 las cifras se invirtieron, como quiera que se incrementaron las
exportaciones de manufacturas (Abreu y Verner, 1997). Ese cambio fue posible gracias a
ciertas reformas del sistema de incentivos, como las mini-devaluaciones, para neutralizar el

sesgo anti exportador (Balassa, 1988).

Cuadro 4.5

Participacion de las exportaciones de café y de manufactura en el total de
las exportaciones (1940-1990)

Ao Café Manufactura
1940 32.0 13.5
1950 63.9 1.1
1960 56.1 2.6
1970 34.2 11.2
1980 12.3 44.8
1990 3.5 54.2

Fuente: Abreu Marcelo and Dorte Verner, 1997. Long-Term Brazilian
Economic Growth: 1930-94

Algunos criticos han destacado la excesiva dependencia brasilefia de los préstamos
extranjeros en la década de 1970. A partir de este afio y hasta 1980, la deuda externa pasé
de poco mas de 5 mil millones de doélares a unos 68 mil millones (cuadro 4.6). Lo que se
soslaya, es el destino principal de esos préstamos. Hirschman (1996) sefiala que en el caso
brasilefio, a diferencia de lo que acontecio por ejemplo en México, lo méas impactante es
que los préstamos se utilizaron, principalmente, en grandes proyectos industriales, bajo la
direccion del gobierno de Geisel (1974-1979):

“En contraste con lo ocurrido en la Argentina y México, solo una pequerna
parte de la deuda del Brasil es la contrapartida de la fuga de capital interno;
los prestamos se utilizaron principalmente en la construccion de grandes
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proyectos industriales y de otra indole en los arios setenta” (Hirschman, 1996:

196).
Cuadro 4.6
Deuda externa de Brasil (1964-1982)
(Millones de USS)
Deuda Variacion Deuda Variacion

Afio Externa (%) Afo Externa (%)
1964 2.623 1974 17.160 36.5
1965 2.808 6.5 1975 22.000 28.2
1966 2.948 4.9 1976 28.000 27.3
1967 3.344 13.4 1977 32.578 16.3
1968 3.820 14.2 1978 52.285 60.5
1969 4.403 15.2 1979 58.907 12.6
1970 5.296 20.3 1980 68.354 16.0
1971 6.622 25.0 1981 78.580 14.9
1972 9.521 43.8 1982 87.580 114
1973 12.571 32.0

Fuente: Banco Central Do Brasil. Tomado de Pons Josep M., 1987. La deuda Externa en Brasil,
Afers Internacionals, N° 11, pp. 119

Los riesgos del endeudamiento provocaron que el espacio de maniobra de Figueiredo
(1979-1985) se tornara, en consecuencia, vacilante, erratico y, que por ende, estuviera

expuesto a las presiones del FMI (lbid.).

Otra critica ha sido el descuido del sector agrario, que si bien logrd cierta modernizacion
sin un plan a largo plazo, fue a costa de una concentracion de la tenencia, pero generé una
fuerte ola de migraciones hacia las grandes ciudades, que obligd al gobierno a pedir mas
préstamos internacionales para contrarrestar el aumento de los barrios pobres (las favelas) y
el deterioro general del nivel de vida de la poblacion en las zonas urbanas (Aguiar et al.,
1984).

4.3.3.3 Inestabilidad de la coalicion dominante. Fin del régimen militar
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Los problemas de estabilidad de la coalicibn comenzaron a partir de 1975, cuando
surgieron controversias en torno de los siguientes puntos: a) el protagonismo de las
empresas publicas en sectores productivos, que antes habian estado reservados a la
iniciativa privada y; b) el control del crédito pablico por parte de los bancos oficiales. En
este sentido, el gobierno militar vio confrontado tanto su modelo econémico, como el
politico (Codato, 2003). Las demandas de la élite industrial, puede decirse, se dirigieron en
tres direcciones: las que pretendian beneficios directos de las inversiones en la industria
pesada; las vinculadas con el capital extranjero, que reclamaban libertad frente a las
restricciones implementadas por el gobierno; y las encaminadas a que se brindara apoyo a

la inversion en la industria ligera y se oponian al capital internacional (Aguiar et al., 1984).

Cuadro 4.7

Brasil: PIB, exportaciones, deuda externa e inflacion (1980-1985)
(% de variacién anual)

(% de variacion anual ) 1980 1981 1982 1983 1984 1985
PIB 10.2 -4.2 0.8 -2.9 5.4 7.8
PIB per capita 7.9 -6.2 -1.2 -4.8 3.4 5.9
Exportaciones 30.83 16.79 -13.93 7.46 22.55 -4.25
Deuda externa(% del PIB) 23.3 24.1 315 49.5 53.8 49.8
Inflacion Anual (%) 110 95 100 164 208 243

Fuente: Anuario Estadistico de la CEPAL 2009, Cuaderno 37; Abreu Marcelo and Dorte Verner,
1997. Long-Term Brazilian Economic Growth: 1930-94; Banco Central Do Brasil, www3bcb.gov.br.

La sostenibilidad del crecimiento se hizo mas dificil después de 1979. La tasa de
crecimiento a partir de esta fecha comenzé a descender (cuadro 4.4), aumentaron las tasas
de desempleo y se inici6 un proceso altamente inflacionario. La élite en el gobierno tuvo
grandes dificultades al tratar de satisfacer multiples objetivos, en un contexto donde se
tornaron mucho mas estrechos los limites econémicamente posibles. El incremento de la

deuda llevo a Brasil del milagro econdémico a una crisis econdémica en la década de 1980:
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entre 1980 y 1985, la participacion de la deuda en el PIB pasé de 23.3% a 43.1%, como se

muestra en el cuadro 4.7.

El rapido aumento de la deuda externa se explica en Brasil como una fuente de recursos que
dio marcha forzada al crecimiento econémico a pesar del primer choque petrolero en 1973
(Hirschman, 1996). El segundo choque petrolero, que tuvo lugar en 1979, seguido por el
fuerte aumento de la tasa de interés en Estados Unidos, hizo que la deuda publica fuera adn
mas fragil. La recesion internacional y la cesacion de pagos de Mexico, eliminaron
temporalmente la entrada de recursos externos al pais, lo que conllevé a una crisis abierta
de la deuda externa en 1982. La suma de esos problemas, determind que Brasil sufriera una
gran recesion entre 1981 y 1983 (cuadro 4,7). El PIB fue, en promedio, durante estos tres
afios, de -2.1% y el PIB per cépita de -4.1%. En 1984 se reanud0 el crecimiento, como
consecuencia de un auge en las exportaciones, que aumentaron 22.55%. La tasa de
crecimiento llegd ese afio a 5.4% y el empleo aumentd de nuevo. Asi, en medio de fuertes

fluctuaciones, el pais realizo la dificil transicién a la democracia.

4.3.4 La reforma neoliberal. 1990 en adelante

4.3.4.1 Aspectos generales

El pasaje al neoliberalismo en Brasil tuvo dos componentes muy importantes: por un lado,
la transicion econdmica de la estrategia de sustitucién de importaciones a las politicas
econdmicas de corte neoliberal y, por el otro, la transicion de la dictadura hacia la
democracia, a mediados de la década de 1980. Se logrd, por una parte, libertades politicas
sin precedentes en la historia de Brasil y por la otra, se crearon nuevos mecanismos de

control y organizacion para liberalizar la economia.

Es importante tener presente que Brasil ingresd tardiamente al neoliberalismo. En tanto
México inici0 la apertura comercial a partir de 1985, Brasil lo hizo sélo a comienzos de los

afios noventa. Se vera mas adelante que Brasil tuvo un margen mayor de maniobra, es
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decir, fue mas selectivo en las reformas efectuadas, como lo reveld el mantenimiento de las
funciones de la banca de desarrollo, que México cedi6 a los bancos comerciales. Se sumo a
lo anterior, su participacion en Mercosur, que en cierto modo le permitié sostener un buen
nivel de proteccionismo y, por ende, la estrategia de sustitucion de importaciones ampliada
y sustancialmente modificada. La introduccion de Brasil en el neoliberalismo, por lo tanto,
fue de tipo diferente y, consecuencialmente, las reformas que implement6 fueron menos
radicales, porque tuvo un mayor margen de negociacion frente a las organizaciones
multilaterales, no precisamente por factores contingentes, sino como resultado de la

trayectoria que se ha analizado.

La década de 1990 fue testigo de estas transiciones, que implicaron numerosos y profundos
cambios, asi como sustanciales reformas politicas, econémicas y sociales™. A principios de
la década, los ajustes se produjeron en un entorno internacional caracterizado por la
aceleracion del comercio, por movimientos cada vez mas intensos de flujos transnacionales
de capital y por la transformacion tecnologica. EI &mbito interno, mantuvo las dificultades
y la inestabilidad econdémica, que le impidieron a la economia brasilefia aprovechar
plenamente las oportunidades que se derivaban de esas mismas modificaciones (Baumann,
2001). La segunda mitad de la década, fue notoriamente distinta: la estabilizacion y el
incremento del comercio exterior mejoraron las condiciones econémicas, ademas de que se
recuper6 el flujo de capitales. Sin embargo, Brasil continuaba enfrentando graves
problemas sociales, que no habian sido cabalmente resueltos pese a que la cantidad y
calidad del gasto social habia mejorado notoriamente (Palermo, 2003a). De acuerdo con los
informes del Banco Mundial (1997), sus indicadores sociales mostraron un gran avance
durante los 1990, especialmente, los relacionados con escolaridad, esperanza de vida al
nacer y PIB per capita. Aunque la desigualdad social se mantuvo, la linea de pobreza bajé
del 42% al 34% vy la de la miseria del 19% al 14% (Ibid.). Sobre esto abundaremos en el

siguiente apartado.

B Algunas acciones se iniciaron a finales de la década de 1980, como fue el caso de la liberalizacidon
comercial (1987) y las primeras privatizaciones (1988) (Baumann, 2001).
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Las reformas de corte neoliberal, tuvieron como objetivo la estabilizacion, apertura
comercial, desregulacion, privatizacion de las empresas publicas y de los bancos estatales,
saneamiento del sistema bancario y renegociacion de la deuda. Ademas, se implementaron
nuevas reglas de juego formales, como por ejemplo, una severa ley de responsabilidad
fiscal (Palermo, 2003a). Se promulgé en 1988 una nueva Constituciéon, que por la
importancia de los cambios que introdujo en términos de las libertades civiles y de los

derechos sociales, es conocida como “Constitucion Ciudadana” (Fontela et al., 2005).

El paso de la dictadura a una nueva etapa democrética, de innegable importancia, fue de
todas maneras insuficiente para un estado abierto. La transicién no se dio en forma directa,
ni facil, sino més bien paulatina y, por ello, se prolongé por lo menos una década®®.

“La transicién envolvio pactos y transacciones tanto implicitas como explicitas
entre los militares y la oposicién civil, mediante las que fueron establecidas
garantias mutuas y acordadas las reglas del cambio de régimen. Més todavia,
el modo de transicion permitié a gran parte de la élite politica que habia
respaldado al régimen militar, retener posiciones de poder a nivel federal,
estadual y local en la nueva politica democratica”. (Panizza, 2003: 51).
Desde 1974 se fueron sembrando las semillas de la democracia, cuando los militares
permitieron una actividad politica controlada o semi-competitiva, aunque las reglas

estuvieron disefiadas para favorecer al partido oficial.

En esta narrativa histdrica convencional, se revelan varios cambios en la estructura de
poder. Como agentes de la coalicién, los militares, adheridos a su papel histérico, ocuparon
un lugar secundario en el nuevo escenario politico, pero sin perder el control. El objetivo
fue diversificar la llamada clase politica, para que, ordenadamente, los “conservadores”
compitieran para llevar la representacion de intereses mas amplios que los de la coalicion

dominante.

1® José Sarney, el primer presidente en la nueva etapa democrética fue elegido por voto directo. Hasta 1989
un presidente en Brasil fue elegido por voto popular (Fernando Collor de Mello).
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En un contexto de nuevas reglas econdmicas que habia que acatar, los técnicos, como
ocurrio en los periodos anteriores, tuvieron libertad para formular politicas y participar
directamente en todos los procesos de toma de decisiones (Diniz, 2004). Ejemplo de ello
fueron los sucesivos planes de estabilizacion (Plan Cruzado | y 11, Plan Breseer y Verano,
Plan Collor I 'y 11 y el Plan Real), que caracterizaron el final de la década de 1980 y fueron
respondiendo paulatinamente a la ortodoxia del las organizaciones internacionales (FMI y
BM)Y. Las acciones que se emprendieron estuvieron relacionadas con las metas de
inflacion, la responsabilidad fiscal, la reforma previsional, el cambio flotante y el ajuste de
la balanza de pagos. Aunque Brasil, en parte, se sujetaba a las nuevas reglas, el
neoliberalismo le permitia corregir la hipertrofia del Estado, entendida como una especie de
mal necesario ocasionado por el desarrollismo, y que lo hacia anacronico en el nuevo
contexto mundial. Eso lo sabian tanto los politicos conservadores, como los de nuevo

ingreso, pro-democraticos.

4.3.4.2 El nuevo proyecto estratégico y los desequilibrios al inicio de la década.

Durante el gobierno de Sarney (1985-1990), el legado institucional autoritario se ajusto a
las nuevas reglas de juego democraticas, ampliando los espacios de la actividad politica y
reconociendo un nuevo universo de participantes. Estos cambios se consolidaron en la
nueva Constitucion de 1988, que expandid los derechos basicos de los ciudadanos y el
campo de accion politica de los representantes de los trabajadores. En resumen, se
ampliaron los espacios de movilizacion social en la medida en que muchos sectores de la
sociedad ganaron amplitud de accion, cambiando la jerarquia que caracterizaba el régimen
autoritario anterior. La crisis econdmica aceler6 esas reformas, en un proceso obviamente
mas abierto. Las ideas provinieron de plataformas muy diversas y, si se quiere,
contrapuestas, como fueron los movimientos nacionalistas, liberales, anti-liberales,

privatistas y también estatistas (Diniz, 2003). La coalicion dominante respaldé y, al mismo

Y El Plan Cruzado | y I, el Plan Bresser y el Plan Verano, lanzados durante el gobierno de Sarney (1985-
1990); el Plan Collor I y I, en 1990 y 1991 respectivamente, durante el gobierno de Collor de Mello y; el Plan
Real, en 1994, durante el gobierno de Fernando Henrique Cardoso.
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tiempo, cedid espacios, para que se desmantelara el antiguo modelo de desarrollo, no solo
en sus aspectos econdmicos, sino también en cuanto a la estructura institucional, pero en un
entorno donde el proceso quedaba en manos de los actores civiles. El efecto de esta
apertura y lo complicado de la situacion econdmica, se manifestd, necesariamente, en el
disenso que se presentd respeto de la determinacion de las prioridades econémicas y
sociales (Diniz, 2004).

El objetivo se centrd en la estabilizacion y no en el desarrollo. A partir de 1987-1988 y de
ahi en adelante, la élite empresarial encabezé las acciones para promover una reforma de
corte neoliberal. Algunos elementos de la élite politica, los trabajadores organizados y la
burocracia estatal, continuaron defendiendo las funciones del Estado desarrollista y los
ideales de la “propiedad nacional” (Ibid.: 290). Durante estos primeros afios de vida
democrética, la economia estuvo expuesta a fuertes fluctuaciones: el PIB de un incremento
del 7.5% en 1986, paso6 al 5.4% en 1988 y, en esos mismo afios, el PIB per capita descendio
de -0.1% a -1.9%, indices que, mas adelante, en 1989, experimentaron una mejoria (cuadro
4.8). Las presiones inflacionarias, por su parte, comenzaron a ser alarmantes. Fue durante el
gobierno de Collor de Mello (1990-1992), que las ideas de romper con el pasado se fueron

convirtiendo en prioridad.

Los intentos para superar la inestabilidad econémica estuvieron basados, inicialmente, en
los planes heterodoxos “Cruzado I y II”, que pretendieron el congelamiento temporal de los
salarios y de los precios en combinacion con una reforma monetaria y con un grupo de
medidas complementarias tendientes a acabar con la indexacion de la economia para
reducir asi el deficit publico. Estos programas fracasaron y produjeron algunas
consecuencias perjudiciales, tales como una sobredemanda del consumo; contrario a lo
esperado, un incremento en la inflacion; la salida del capital extranjero y, por supuesto, un
efecto negativo en el PIB. Ademas, algunas medidas afectaron los intereses de los
empresarios mas ligados al mercado interno. Los afios 1990, 1991 y 1992 fueron de
crecimiento negativo en el PIB per capita y de una inflacion de tres y cuatro digitos (cuadro
4.8).
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Cuadro 4.8

PIB, deuda externa e inflacidn en Brasil (1986-2000)

Afo PIB: % de variacion anual Deuda Externa Inflacion
PIB PIB per capita Millones de USS | % de PIB (%)
1986 7.5 5.4 101 758 43.1 73
1987 3.5 1.6 107 514 42.9 363
1988 - 01 - 19 102 555 37.1 980
1989 3.2 1.4 99 284 27.8 1973
1990 - 4.4 - 6.1 96 545 26.3 1961
1991 1.0 - 0.6 92 996 30.5 473
1992 - 05 -21 110835 35.1 1119
1993 4.9 34 114 270 32.2 2477
1994 5.9 4.3 119 668 26.3 916
1995 4.2 2.8 129 313 19.9 22
1996 2.7 13 144 092 20.6 10
1997 33 1.9 167 760 22.0 5
1998 0.1 -1.2 220 349 26.5 2
1999 0.8 - 05 219197 38.4 9
2000 4.4 3.0 215414 33.6 6

Fuente: Banco Central do Brasil( www.becb.gov.br); IBGE Series Histéricas (Sector
Externo ), Serie IA46 (www.ibge.gov.br)

En un escenario tan complejo y bajo lo que, ciertamente, era un nuevo pacto social, la vieja
estructura de cohesién de la coalicion dominante se rompi6 y las élites empezaron a actuar
por su cuenta: unas estimularon las reformas y, otras, fueron mas renuentes a llevar a cabo
las mismas. El dinamismo econdémico hasta 1992 se desvanecio, las tasas de inversion
cayeron drasticamente, ya que se detuvo la entrada de capital extranjero, y el Estado perdio
su capacidad de invertir (Diniz, 2004).

Durante el gobierno de Collor de Mello hubo consenso para profundizar ciertos aspectos de
las politicas neoliberales, tales como la desregulacion de la actividad economica y la
privatizacion de las empresas estatales. A ellas se sumaron otras de integracion regional,

con la idea de ampliar el mercado, que desembocaron en la conformacion, en 1991, del
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Mercado Comuin del Sur (MERCOSUR)™. EI Plan Collor congelé precios, afectd la
riqueza y amenazo la seguridad juridica de la propiedad. La gestion de Collor de Mello
agudizo la incertidumbre, toda vez que sus acciones erraticas, en lugar de buscar en forma
negociada la solucion a los problemas, trataron de imponer una solucién alternativa,
ignorando que los limites formales e informales dentro de los cuales la cabeza presidencial

podia actuar, eran cada vez mas estrechos. La rectificacion vendria pronto.

4.3.4.3 Lanueva estrategia a partir de Plan Real

Las elites se reunificaron y respaldaron la continuidad de las reformas, incentivadas, de un
lado, por el temor de perder el control politico y social y, de otro, para aprovechar las
condiciones econdmicas externas (el alivio que generd la negociacion de la deuda externa 'y
el considerable incremento de la inversion extranjera). Se reintento, ahora si, con éxito, la
estabilizacion de la economia, a través de la implementacion de un nuevo programa de
desarrollo basado en el Plan Real, cuyo articulador fue, el entonces Ministro de Hacienda,
Fernando Henrique Cardoso (Palermo, 2003b). Este Plan Real consistio, mas bien, en un
programa de cambios profundos de la economia y de la sociedad brasilefia; algunos
especialistas lo consideran como el plan de estabilizacion méas exitoso de finales del siglo
XX, como quiera que permitié superar la critica coyuntura anterior (Sainz y Calcagno,

1999). El éxito de dicho programa, fue clave para que se iniciara el pasaje al estado abierto.

Los cambios y las reformas, tuvieron como base: a) una liberalizaciobn moderada, que
buscaba eliminar restos anacronicos del Estado desarrollista, proceso que se afianzé con la
Constitucién de 1988; b) disminuir la participacion del Estado, donde era evidente que no
se requeria; y c) poner en funcionamiento nuevas formas de reglamentacién del mercado. Y
sus objetivos, fueron:

1. Realizar una profunda reforma agraria, accion largamente postergada.

¥ Mediante el Tratado de Asuncion, suscrito por Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay en 1991, se crea

MERCOSUR. Su objetivo supera lo estrictamente econdmico y comercial, ya que se sientan las bases para
que las relaciones econdmicas y politicas alcancen mucha mayor profundidad y estabilidad en la regién.

167



Transferir casi todas las funciones empresariales y productivas del Estado a la
empresa privada, para lo que entré en vigor una amplia politica de privatizacion de
las empresas estatales.

Terminar con la idea de que las empresas estatales eran el soporte de la gestion
econdmica gubernamental y las privadas, el foco privilegiado de las politicas
estatales. Las empresas nacionales y extranjeras fueron equiparadas
constitucionalmente, lo que promovio la inversion extranjera y la asociacion de unas
con otras.

Sanear las finanzas publicas, mediante incentivos modestos a las empresas privadas,
para lo cual fue necesario la restriccion de los privilegios a los funcionarios
publicos, la renegociacién de la deuda y la prohibicion de tomar nuevos empréstitos.
Para esto ultimo, se aprobaron normas estrictas de ‘“responsabilidad fiscal” v,
adicionalmente, se reguld y equilibré la politica social.

Intensificar el proceso de insercion a la economia mundial, dando prioridad a
MERCOSUR vy, en general, a los paises sudamericanos.

Mantener el programa de apertura comercial, que se habia implementado afios antes.
Continuar con la financiacion de las empresas a través de BNDES, que seguiria bajo
el control estatal, pero diversificando sus actividades hacia otros sectores diferentes

a la actividad industrial.

Las nuevas reglas de apertura, desequilibraron las cuentas externas. Las entradas de capital,

revalorizaron el tipo de cambio nominal y obligaron a mantener altas las tasas de interés,

para sustentar la estabilidad macro-econdmica durante el gobierno de Cardoso (1994-2001).

La crisis de 1994 de México, demostré la importancia de perfeccionar las medidas de

defensa ante choques externos. El pais perdi6 una gran cantidad de reservas internacionales

y se gener0 un creciente endeudamiento. La estabilizacion se logré a partir de 1995 y le

permitié a Brasil, en el 2000, una balanza comercial crecientemente superavitaria, niveles

de inflacién completamente diferentes a los de los afios ochenta y un crecimiento muy
modesto del PIB. La inflacion de cuatro digitos en 1989 (1973%) bajo a dos en 1995 (22%)
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y a un digito a partir de 1997 (5%). El PIB promedio desde 1995 al 2000, fue de 2.6%
(cuadro 4.8).

4.3.4.4 EIl Programa de privatizacion en Brasil

Al igual que en México y que en el resto de los paises de América Latina, la privatizacion
se concibio en Brasil como parte de las reformas que conducirian la economia hacia una
mayor eficiencia y competitividad. En este ultimo pais, el record de desempefio de las
empresas estatales fue mejor que el promedio de los restantes de la region, pero habia casos
notorios de ineficiencia y despilfarro: el gobierno habia comenzado a utilizar las empresas
estatales como instrumento de politica macroecondémica y los precios de sus productos se
manipulaban para controlar las tasas de inflacion en ascenso®®. Ademas, algunas empresas
tomaron mas préstamos en el mercado internacional de lo que era preciso, con el fin de
proporcionar al Estado un continuo aporte de divisas, necesarias para enfrentar una balanza
de pagos en declive (Begué, 2001). De este modo, se comprometio la capacidad de
autofinanciamiento de las empresas estatales, hasta el punto que éstas no pudieron llevar a
cabo las inversiones necesarias para mantener la calidad de los bienes y servicios ofertados,
ni responder a la expansion de la demanda, especialmente, en el periodo del Plan Real.

El programa de privatizacion se adoptd formalmente en Brasil en la década de 1990,
durante el gobierno de Collor, pero su verdadero arquitecto seria, mas adelante, Cardoso
(Abreu y Werneck, 1993). Lo distintivo de este programa fue evitar una lucha facciosa.
Todo indica que hubo un acuerdo entre las élites sobre el procedimiento y las obligaciones
de las entidades publicas y privadas involucradas en el proceso, que permitié alcanzar un
grado razonable de transparencia e imparcialidad, condiciones que se habian visto ausentes
en los procesos de privatizacion de otros paises de América Latina, en la década de 1980
(Ibid.). Se podria decir que en Brasil se establecio un ritual que debia ser seguido en cada

19 . . .

El precio real de productos tales como el hierro y el acero (sectores dominados por empresas estatales),
cayd un 50% entre enero de 1979 y diciembre de 1984, las tarifas de energia eléctrica un 40% vy las de los
servicios telefénicos un 60%.
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caso de privatizacion®. Se reglamentaron previamente las funciones que cumplirfa, por una
parte, el Ministerio de Economia y, por otra, el Banco Nacional de Desarrollo Econémico
(BNDES). Los elementos que se evaluaban tenian que ver con la empresa elegida para ser
privatizada, el grado de éxito esperado de la operaciéon, el precio minimo y la

administracion de la transaccion, responsabilidad, esté ultima, de BNDES.

Un aspecto que debe resaltarse es que mientras que en la mayoria de los paises de América
Latina, el esquema de la reduccion de la deuda externa jugd un papel importante en el
programa de privatizacion, en Brasil el programa estuvo orientado a reducir tanto la deuda

externa como la interna.

A pesar de las criticas de algunos especialistas, que sugieren que el programa sufrié un
proceso de domesticacion, olvidando en ocasiones los objetivos iniciales para favorecer
intereses de agentes privados, otros expertos estiman que en Brasil se produjo una
significativa mejora en el desempefio de las empresas a partir de la privatizacién, en cuanto
al incremento en el nivel de produccion, eficiencia, propension a invertir, entre otros
factores. La modalidad de privatizacion en Brasil no desarticul6 politicamente las reformas.
Estas se Ilevaron a cabo, especialmente, durante los dos periodos de gobierno de Henrique
Cardoso (1994-2001) .

4.3.4.5 El retorno del empuje interno

20 gl programa estuvo dirigido por un Comité de Privatizacion, compuesto por cinco miembros del sector
publico y siete del sector privado, nombrados por el Presidente y aprobados por el Congreso Nacional. El
presidente de BNDES era la cabeza de dicho Comité.

! Una de esas empresas que después de la privatizacion dejé de ser deficitaria para convertirse, no sélo en
rentable, sino en una de las mayores exportadoras de Brasil, es la Empresa Brasileira de Aeronautica
(EMBRAER). Fue privatizada en 1994 y al final de la década ya era lider mundial en la produccién de aviones
de tamafio medio, mayoritariamente de uso comercial. Actualmente ha diversificado su produccién y
compite con la tres mas importantes empresas productoras de aviones en el mundo (Goldstein, 2002).
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Ademas de la crisis internacional de 2001 y 2002, las agencias calificadoras vieron con
desconfianza la eleccion de Inacio Lula Da Silva. Los flujos de inversidn extranjera directa
(IED) se redujeron durante esos dos afios y 2003, al igual que se incrementd la dificultad
para manejar la deuda externa e interna. Sin embargo, la politica de estabilizacion se
mantuvo (intereses altos y superavit primario en aumento), lo que generd el regreso
inmediato de los capitales foraneos. En 2004, la IED se increment6 en 78.9% (cuadro 4.9) y

provocé una nueva apreciacion del tipo de cambio (Kupfer et al., 2009).

Cuadro 4.9
Brasil: PIB, deuda externa e IED (2001-2009)

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
PIB 1.3 2.7 11 5.7 3.2 4.0 6.1 51 - 02
PIB per cépita - 02 1.2 - 03 4.2 1.8 2.6 4.3 3.8 -11
Deuda Externa (% del PIB) 38 42 39 30 19 16 14 12 13
Inversién Ext. Directa (IED) 22457 16590| 10143 18145| 15066| 18822 34584 45058| 25948
% de variacion de la IED -31.5 -26.1 -38.9 78.9 -17.0 24.9 83.7 30.3 -42.4

Banco Central do Brasil www.becb.gov.br; IBGE (Sector Externo) www.ibge.gov.br

Ciertamente, la victoria de Inacio Lula da Silva en 2002, significé un refrendo al primer
paso de un estado abierto. El eje del nuevo programa de desarrollo no alteré el marco semi-
liberal y semi-estatal, toda vez que implico una especie de libre mercado controlado (Wade,
1999) e incentivos estatales para actividades productivas seleccionadas. EI cambio no tuvo
como objetivo reconstruir la actividad empresarial del Estado, sino cambiar sus funciones,

de tal manera que estimularan el desarrollo privado y la igualdad social.

Durante el gobierno de Lula se logr6é expandir y brindar mayor consistencia a las politicas
sociales, que habia emprendio el gobierno de Cardoso. Una razén por la que se dificulto la
redistribucion de la renta, fue la primacia que adquirio el capital financiero. Parece cierto

que en Brasil, la enorme cantidad de reformas que se implementaron en la década de los
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1990, definieron el marco institucional basico que ha regulado las relaciones y los lazos del

sistema capitalista, en el siglo XXI.

El retorno del crecimiento economico se logré en 2004 y se extendio hasta el 2008 (cuadro
4.9). De hecho, es visible como en esos cuatro afios, la economia brasilefia experimento
notorios cambios: se consolidd la estabilidad macroecondmica, las exportaciones se
incrementaron a un ritmo inimaginable y el mercado interno se convirtié en una fuerza

dinamizadora del crecimiento.

4. 4. Desempefio econdmico. La ruptura del lock-in

4.4.1 Indicadores basicos de desempefio econémico

La economia brasilefia ha sido objeto de enormes cambios macroeconémicos en los ultimos
veinte afios. La inflacién, que fue su punto débil, ha estado bajo control desde 1994. El
sistema financiero, podria decirse, que es fuerte, en la medida que ha podido soportar los
embates de las Ultimas crisis externas, y el entorno es méas favorable para los inversionistas
extranjeros. Desde la década de 1990, fue posible el disefio y la implementacion de un
proyecto econémico y politico alternativo, que se ha ido extendiendo progresivamente y
que ha rendido frutos, especialmente, para un grupo de la poblacion que se encontraba al
margen de la actividad productiva. Los problemas histéricos de exclusion, desigualdad y
violencia urbana, que mostraban un alto grado de persistencia, han comenzado a mostrar

sefiales de cambio.

La vision a largo plazo del PIB per capita real indica que el crecimiento de Brasil ha sido
sostenido, pero desigual. La informacion del cuadro 3.4 (capitulo 3) muestra que cerré la
brecha con relacion a Estados Unidos, toda vez que en 1900 su PIB per cépita representaba
el 17% respecto de éste Gltimo pais y que en 2008 era del 21%. En contraste, como se dejo
anotado en el capitulo anterior, México evidencia un ligero deterioro: del 28% en 1900
paso al 26% en 2008.
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Comparado con México, el desempefio de Brasil esta levemente por debajo: en 1820, el

PIB per cépita del primero fue 15% superior, con una poblacion también mayor que la del

ultimo. Sin embargo, para 2008 era 24% superior con una poblacion 75% por debajo de la
de Brasil (cuadro 4.10).

Cuadro 4.10

Meéxico y Brasil: PIB per capita y poblacion (1820-2008)

1820 1900 1940 1980 2008
PIB per | Poblacidn | PIB per | Poblaciéon | PIB per | Poblacidn | PIB per | Poblacién | PIB per | Poblacion
Pais Capita (Miles) | Capita | (Miles) | Capita | (Miles) | Capita | (Miles) | Capita [ (Miles)
México | 759 6 587 1366 13 607 1852 20303 6320 68347 | 7979 | 109 955
Brasil 646 4507 678 17984 1250 41114 5195 122 958 6429 191 909

Fuente: Maddison, Historical Statistics of the World Economy: 1-2008

(www.ggdc.net/maddison/Historical.../horizontal-file 02-2010.xls)

Cuadro 4.11

Brasil y México: Porcentaje de la poblacion en condiciones de pobreza*
(1995-2009)

Pais 1995 2000 2005 2009
Brasil 35.1 344 30.8 21.4
México 52.4 53.6 47.0 47.4 (1)

(

Fuente: World Bank, World Development Indicators, 2011.
*Porcentaje de la poblacion que vive por debajo de la linea nacional de pobreza

1) 2008

Brasil comparte con China e India un moderado crecimiento del PIB per cépita, que se
explica por el sobre poblamiento y la existencia de bolsones de poblacion marginada a los

que llega més tardiamente. Sin embargo, lo decisivo es el abatimiento dramatico de la

pobreza a medida que el crecimiento avanza y ello ocurre desde 1990, en los tres paises. No
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obstante lo primero, la consolidacién del desarrollo en Brasil se expresa en una gama de

indicadores, que ponen de manifiesto el dinamismo social.

Los indicadores del Banco Mundial, resaltan la disminucién de la pobreza que ha logrado
Brasil a partir de 1995. Como se muestra en el cuadro 4.11, el 35.1% de la poblacion se
encontraba por debajo de la linea de pobreza, medida que para 2009 se redujo en casi 14
puntos porcentuales. Mientras tanto México, mantiene un nivel bastante alto de pobreza vy,

en este mismo periodo, tan solo ha logrado su descenso en 5 puntos porcentuales.

4.4.2 Indicadores socioecondmicos que miden la capacidad para la ciencia y la

tecnologia

Como ya se preciso, este tipo de indicadores se ocupan del talento humano, los recursos
financieros, la infraestructura, la calidad de vida y del acceso a las tecnologias de la
informacién y las comunicaciones, de tal manera que permiten establecer su veracidad
como conductores del desarrollo de un pais. Tomaremos para el analisis, los cuadros ya
elaborados en el capitulo anterior, teniendo en cuenta los resultados de Brasil y su

comparacion con México.

4.4.2.1 Indicadores basados en la dotacidn de recursos

Uno de los indicadores que sirven al propoésito de establecer la situacién educacional de la
poblacion, es el nimero de afios de educacion promedio. En el cuadro 3.6, se puede
observar que ese prometié para Brasil, en 2010, fue de 7.2, nivel que esta por debajo tanto
del registrado por la mayoria de los paises seleccionados, como del fijado en la
Constitucion de 1988, que refiere una escolaridad minima obligatoria de 8 afos. Por otra
parte, la tasa de alfabetizacion en Brasil paso de 82.8% en 1992 a 90.3% en 2009, de
acuerdo con los calculos del Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica (IBGE), un gran

esfuerzo, pero ain se mantiene por debajo de Argentina (98%), Chile (99%) y México
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(93%), Veremos otros indicadores que muestran el esfuerzo que ha realizado Brasil en los

ultimos afios en cuanto a la salud, educacion y a la investigacion y el desarrollo.

4.4.2.2 Recursos fisicos y humanos destinados a la salud, educacion e 1&D

a) Recursos publicos

Cuadro 4.12

Paises seleccionados de América Latina: Gasto en salud (1995-2009)

(% del PIB)
Pais 1995 2000 2005 2009
Argentina 8.3 9.0 8.5 9.5
Brasil 6.7 7.2 8.2 9.0
Chile 53 6.6 6.9 8.2
Colombia 7.3 6.8 6.3 6.4
México 5.1 5.1 5.9 6.5
Peru 4.5 4.7 4.5 4.6

Fuente: Indicadores del Banco Mundial. http://datos.bancomundial.org/indicador

La informacion sobre la asignacion de partidas y el ejercicio del gasto publico permite ver
hacia donde se estan destinando los recursos y si existen o no transformaciones
significativas al respecto. De los paises seleccionados de América Latina, Brasil y Chile
son los paises que méas han incrementado el gasto en salud, como se muestra en el cuadro
4.12; le sigue Argentina y México; Colombia lo ha disminuido y Perd, practicamente, no ha

registrado ningun cambio.

Del total de los recursos publicos, Brasil ha incrementado el porcentaje del gasto
correspondiente a educacion: de 11.2% en 1995 pasé a 16.1% en 2007, mientras que
México, en el mismo periodo, lo disminuyd levemente: de 22.2% descendio al 21.7%. Con

relacion al gasto en educacion como porcentaje del PIB, el esfuerzo de Brasil ha sido mayor
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que el de México: de 3.8% en 1995, el primero pasé a invertir el 5.2% en 2007. México,

por su parte, del 4.2% aumentd solamente al 4.8% (cuadro 4.13).

Cuadro 4.13

Brasil y México: Gasto Publico en educacién 1995, 2000, 2007

Pais Gasto publico en educacion como Gasto publico en educacidon como
porcentaje del gasto publico total porcentaje del PIB
1995 2000 2007 1995 2000 2007
Brasil 11.2 10.4 16.1 3.8 3.9 5.2
México 22.2 23.4 21.7 4.2 4.4 4.8

Fuente: PNUD, 2011. Indicadores Internacionales de Desarrollo Humano; World Development
Indicators 2010; OCDE, 2010. Panorama de la educacion

Con relacion a la inversion de recursos en Investigacion y Desarrollo (I&D), la de Brasil
supera la de México, toda vez que aquél, entre 1995 y 2008, casi dobld el porcentaje del
gasto con relacién al PIB (cuadro 4.14). Sin embargo, como se muestra en la grafica 3.8

(capitulo 3), ambas naciones estan por debajo de los paises de la OCDE.

Cuadro 4.14

Brasil y México: Gasto Publico en Investigacion y Desarrollo (1996-2008)

(% del PIB)
Pais 1996 2000 2005 2008
Brasil 0.72 1.02 0.97 1.13
México 0.28 0.34 0.41 0.37

Fuente: OECD Factbook 2010: Economic, Environmental and Social Statistics

b) Personas que se dedicana | & D
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Cuadro 4.15

Paises seleccionados de América Latina: Personas que se dedican a I&D
(Por millon de habitantes)

Paises Variacion
. (%)
Seleccionados 2000 2007
Argentina 715 980 37
Brasil 367 657 79
China 549 1071 95
Colombia 65 126 94
México 223 353 58
Estados Unidos 4481 4663 4

Fuente: The World Bank (data.worldbank.org/indicator)

De acuerdo con la informacién del cuadro que antecede (4.15), los paises de América
Latina, especialmente, Colombia y Brasil, han incrementado el nimero de investigadores,
pero estdn muy por debajo del nivel de Estados Unidos. De los paises seleccionados, China

es el pais que méas ha avanzado en este rubro.

c) Patentes otorgadas

El indicador de las patentes, es un reflejo de la dinamica de cada pais en la generacion de
nuevos conocimientos aplicables a las actividades econémicas y del esfuerzo en
incrementar las capacidades orientadas a la innovacion. Los datos que presenta la RICYT
indican que América Latina ha mantenido, en los ultimos afios, una dindmica positiva en
cuanto hace a las patentes otorgadas, principalmente, a los no residentes. Como se muestra
en el cuadro 4.16, México se destaca, ya que el numero de patentes otorgadas a no
residentes en 1990 fue de 1 487 y pas6 10 243 en 2008. Brasil, por el contrario, fue mas

dindmico en el afio 2000 y a partir de alli ha disminuido su actividad en este rubro.
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Cuadro 4.16

Paises seleccionados: Patentes otorgadas (1990-2008)

1990 1995 2000 2005 2008
Argentina de residentes 249 198 145 306 244
de no residentes |510 805 1442 1492 970
Total 759 1003 1587 1798 1214
Brasil de residentes n/d 1445 1071 605 529
de no residentes | n/d 2624 5599 2214 2249
Total 1883 4069 6670 2819 2778
Chile de residentes 101 22 49 46 130
de no residentes | 540 146 720 591 1268
Total 641 168 769 637 1398
Espafia de residentes 3499 684 2190 2661 2202
de no residentes | 3053 14050 11144 18444 18705
Total 6552 14734 13334 21105 20907
México de residentes 132 148 118 131 197
de no residentes | 1487 3390 5401 7967 10243
Total 1619 3538 5519 8098 10440
Estados Unidos | de residentes 47391 55739 85068 74637 91980
de no residentes | 42974 45680 72426 69169 93244
Total 90365 101419 157494 143806 185224

Fuente: Red Iberoamericana de Indicadores de Ciencia y Tecnologia (RICYT) (www.ricyt.org)

4.4.2.3 Indicadores basados en la infraestructura fisica

El panorama sobre cdmo avanzan los paises en cuanto al acceso a las tecnologias de la
informacién y las comunicaciones puede verse a través de indicadores tales como la
cantidad de usuarios de internet, el uso de la telefonia fija y movil y el acceso de los
estudiantes a la Red. En cuanto a lo primero (usuarios de internet), Brasil presenta buenos

resultados, pues su avance es considerable: de 1.5 usuarios (por cada 100 habitantes) en
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1995, pas6 a 41 en 2010, estando tan solo por debajo de Chile en América Latina. Con
relacion a Estados Unidos y Corea, la diferencia sigue siendo importante (ver cuadro 3.10,

capitulo anterior).

Es especialmente notorio cémo la telefonia fija, en muy poco tiempo, ha cedido el lugar a la
telefonia movil, especialmente, en los paises de la OCDE. Brasil ya se encuentra al nivel de

Corea, Espafa o Estados Unidos en este aspecto (ver cuadro 3.11, capitulo 3).

Cuadro 4.17
Brasil y México: Acceso de los estudiantes a un computador y a Internet en casa

(2000-2009)

Porcentaje de estudiantes que tienen | Porcentaje de estudiantes que tienen
al menos un computador en casa acceso a Internet en casa
2000 2009 Variacion 2000 2009 Variacion
Brasil 22.0 53.3 31.3 18.0 58.0 40.0
México 23.0 49.5 26.5 121 35.4 23.3

Fuente: OCDE, PISA 2009 Results: Student on line, Volume VI.

La medicion de la ampliacion de oportunidades educativas y culturales, asociadas con las
nuevas tecnologias, es el acceso que tienen los estudiantes a la Red, dato de suma
importancia, recogido en el cuadro 4.17, que indica el avance considerable de Brasil con

relacion a México.

4.5. Brasil: Inicio del paso al estado abierto

El cambio institucional que demanda el desarrollo, requiere transformar el orden social vy,
para ello, pasar del orden social de acceso limitado al de acceso abierto (North et al., 2009).
Como se expuso en el marco teorico, el orden social de acceso abierto es una forma de

estado que transforma el funcionamiento de la sociedad y que permite la eliminacion de una
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buena cantidad de restricciones que pesan sobre el conjunto de la poblacién, asociadas con
el atraso. En condiciones conductivas, la eliminacién gradual de las restricciones de acceso
y, por ende, la mayor movilizacion de la poblacion, se logra via educacion, capacitacion,
acceso a la justicia, etc., lo que sustenta el desarrollo. Sin embargo, la transformacion del
orden social hacia su apertura, es mas un proceso integral que retroalimenta el cambio

institucional con la dindmica socio-econémica.

De acuerdo con los autores citados, deben observarse ciertas condiciones previas para
ubicarse en el umbral del orden abierto. Béasicamente, son dos los pasos a seguir: el
primero, tiene que ver con las relaciones entre los miembros de las élites, que quedan
sometidos a una legalidad pactada, por asi decirlo. EI segundo, implica la extension formal
de esa legalidad al pueblo en su conjunto. Un factor estandar de esa legalidad, es la
sustitucion de las relaciones entre las élites de personales a impersonales. El cambio de esta
relacion y obviamente la transformacion de los privilegios de las élites en derechos, define
el caracter del segundo paso

“Cuando un estado natural desarrolla instituciones, organizaciones y

creencias que permitan a las élites tratarse impersonalmente, entonces la

sociedad esta en el umbral. En un segundo paso, la transicion propiamente

dicha, continta la transformacion de la relacion entre las élites. Al crear

instituciones que formalmente protegen la identidad impersonal de las élites y

el acceso de las élites a las organizaciones, se hace posible la extension de

esos mismos derechos a segmentos mas amplios de la poblacion. (North et al.,

2009: 148) %.
Recordemos ademas que, en el estado natural, la coalicion dominante no esta unificada,
sino que su conformacion comprende grupos o élites dispares, que compiten, cooperan o
luchan entre ellas. Como consecuencia de esa caracteristica, rara vez la coalicion dominante
es estable. Asi las cosas, propio es entender que el acceso abierto emerge como una
solucion a los problemas de estructuracion de la relacion al interior de la coalicion
dominante, para conservar el orden y facilitar la toma de decisiones. El primer paso que

mencionamos anteriormente, ocurre cuando alguna de las élites, usualmente, la de mayor

22 . o . .
La traduccion es responsabilidad exclusiva del autor de esta tesis.
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jerarquia, considera que el cambio de la forma de relacion permitiria aprovechar ventajas

econOdmicas duraderas, sin que la estabilidad de la coalicién se vea amenazada.

Cuando la sociedad se sitda en el umbral, sobre la base del cambio institucional descrito, se
impulsa el desarrollo por definicion, mediante la inclusion y apertura de espacios sociales
que, paulatinamente, van creando un circulo virtuoso de competencia y aprendizaje
colectivo, en beneficio de la mayoria de la poblacion. EI mejoramiento de la educacién y la
salud, la calificacion para el trabajo, el esfuerzo por invertir en ciencia y tecnologia, etc.
sitian a la sociedad en una nueva escala y son medidas, por lo tanto, de efectos

irreversibles.

La experiencia histdrica en Europa ensefia que la transicion puede prolongarse medio siglo,
como lo sefiala North et al. (op. cit.); Corea del Sur y Taiwan, por ejemplo, estan en ese
proceso, dentro de un horizonte parecido. No puede soslayarse, sin embargo, que las
condiciones nacionales de la transicion varian considerablemente de un pais a otro, de

manera gque no existe un patron Unico de comportamiento.

Consideramos que Brasil esta situado en el umbral y, en ese mismo sentido, que se orienta
al estado de acceso abierto. La primera condicién, que tiene que ver con el entendimiento
formal de las élites, se gest6 a lo largo de su trayectoria; ha sido un logro incremental,
aunque sujeto a altibajos antes del regreso final a la democracia. Aun dentro de un
entendimiento informal, las élites lograron dirimir sus conflictos, acotar colectivamente su
poder y emprender un proyecto nacionalmente productivo. El revés de la dictadura no fue
producto de un conflicto entre las élites, sino del hecho de que sintieron amenazados sus
intereses, es decir, no se cumplieron las condiciones de “garantia” que sefiala North et al.
Superado ese escollo, la base del orden abierto eclosiona en las ultimas décadas del siglo
XXy pone de manifiesto transformaciones cruciales en el funcionamiento de la sociedad y
en el desempefio econémico. Por una parte, la economia estd mas abierta a la competencia
y el crecimiento acusa mayor estabilidad y, por la otra, el entorno social propicia el

desarrollo de actividades y organizaciones cada vez mas complejas. Asi mismo, aunque se
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busque capturar rentas, éstas, en su mayoria, actian en favor del crecimiento y en pro de

una mayor cantidad de personas. No son, como en el caso de México, “rentas politicas”.

4.5.1 Algunos cambios que evidencian las “condiciones de umbral” en Brasil

Los militares dejaron el poder en manos de los civiles cuando, actuando en nombre de la
coalicion dominante, consideraron que era posible empezar a construir un orden abierto,
para la conformacion de una sociedad mas prospera. Recordemos que esa posibilidad no se
da, a menos que la coalicion o sus agentes estimen que la apertura no se volvera en contra
de la coalicién y que, a la vez, les abra opciones de mayor riqueza. El extremismo politico
estaba tratando de llegar a su fin, al igual que el clientelismo, pero las instituciones eran
insuficientes para darle soporte al proceso. lgualmente, el traumatismo causado por los
shocks econdmicos de la década de 1980, se asociaron al pasaje de una nueva etapa
historica. No obstante el impulso que derivd de la transformacion socioeconémica de

Brasil, no puede desconocerse que hubo, de todas maneras, cierta incertidumbre.

La restauracion de la democracia implicé cambios muy importantes en las reglas formales,
que permitieron el ejercicio amplio de los derechos basicos de los ciudadanos en sus tres
dimensiones: politica, civil y social. A dicho proceso se dio inicio con la amnistia politica y
la restauracion de las libertades civiles en 1979 y continué con la reforma politica de 1980,
que incluyd, entre otros importantes cambios, el restablecimiento de elecciones directas
para todos los niveles de gobierno; la supresién de barreras legales para la formacion de
partidos politicos y su arribo al Congreso; la legalizacion de partidos de izquierda; la
abolicién de la fidelidad partidaria; y la extension del derecho al voto a los analfabetos, por
primera vez en la historia de Brasil (Panizza, 2003). En suma, tales ajustes institucionales
permitieron el regreso de los derechos civiles a la sociedad brasilefia y la desconcentracion
del poder en favor de una pluralidad mas amplia de actores politicos, tanto dentro, como

fuera del Estado.
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Las fuerzas que operaron en pro de la democracia fueron muy intensas, como solidas la
disciplina y el control que se ejercié desde arriba. Para ello, basta pensar que Collor de
Mello, un obstaculo al proceso, fue eliminado limpiamente, mediante la refrendacion de las

instituciones democraticas, no socavandolas.

En un sentido positivo, el liderazgo individual puede jugar un papel acelerador, como
bréker, negociando la emergencia del nuevo orden, con el fin de agilizar la ampliacion de
los espacios de movilizacion social; este es el caso de Fernando Henrique Cardoso (FHC).
El éxito de su gestion, en la primera etapa de gobierno, derivd de haber tomado del
Consenso de Washington lo que le convenia a Brasil y, adicionalmente, de que se alejé de
los extremismos. De todas maneras, seria fatil atribuir el éxito en la negociacion con el FMI
exclusivamente a la habilidad del equipo liderado por FHC. Este dirigente actio en el
marco de una sociedad ya cohesionada institucionalmente, por lo tanto, el grado de
fragmentacion politica se habia minimizado y existia un alineamiento de la coalicion en
favor del aprendizaje colectivo, como la regla central del juego lo indica. La meta era que la
sociedad se desprendiera de los lastres del pasado, entre ellos, del estatismo, para acelerar

el paso dos del orden abierto.

El transito del poder presidencial a un hombre como Inacio Lula da Silva, tuvo una
significacion enorme: implicé la superacion, en primer lugar, de la polarizacion social y, en
segundo término, de la sospecha de extremismo, que tiene atrapados a otros paises de
América Latina. Dicho de diferente manera, significé la institucionalizacién del poder y de
su ejercicio impersonal. Desde el inicio, el gobierno de Lula da Silva constituyd, como bien
dice Palermo (2003b: 20), “una ingenieria politica ejemplar”, producto de la
transformacion gradual y endégena del funcionamiento del sistema politico, por una parte,
y de la maduracion y capacidad de adaptacion a las nuevas circunstancias de la
organizacion a la que él representaba (Partido de los Trabajadores), por otra (Petit y
Valenzuela, 2004).
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Los logros econdmicos de Brasil: la estabilidad macroecondémica, el sélido crecimiento de
la demanda interna, una politica monetaria responsable, el pago de su deuda externa y la
importante apertura economica al exterior, con politicas estructuradas recientes, son
sintomas del cambio de patrén de funcionamiento de la sociedad y de los referentes

politicos, que hemos sintetizado como caracteristicos del paso al orden abierto.

Un resultado que evidencia el acercamiento al estado abierto, es el abatimiento de la
pobreza. Los indicadores en esta materia, son concluyentes: en los ultimos 15 afios, bajo
casi 14 puntos, desde 35.1% en 1995 a 21.4% en 2009 (ver cuadro 4.11).

Lo que debe destacarse, después de ubicar en su verdadera dimensién los niveles de
causalidad, es que los mecanismos de crecimiento tienen unos componentes incluyentes
muy importantes, por ejemplo: evitar la nulificacién del sector publico y la privatizacion
excesiva; mantener las funciones de la banca de desarrollo; estimular el acceso de las

pequefias y medianas empresas a la bolsa de valores.

La Agencia de Promocién de Exportaciones (APEX-BRASIL), BNDES y la Céamara de
Comercio Exterior (CAMEX), son entidades que vienen intensificando el trabajo para
conquistar nuevos mercados, diversificar las exportaciones, atraer la inversion extranjera,
acelerar la internacionalizacién de las empresas brasilefias y promover la cultura
exportadora en las micro, pequefias y medianas empresas. Es asi como, mediante el
Proyecto de Extension Industrial Exportador y el Plan Estratégico de Promocién Comercial,
los exportadores pueden hacer uso de una variedad de beneficios relacionados con medidas
tributarias; el estimulo de la produccion, exportacion, innovacién y formacién de mano de
obra; el crédito en condiciones mas favorables y la adopcion de medidas de defensa

comercial, que en otros paises, estan reservados a las élites.

Debe subrayarse, ademas, por su importancia, la ampliacion del programa de transferencia
de rentas condicional (Bolsa Familia), como también el crecimiento real del salario

minimo. Asi mismo, el retorno del crédito para consumo que, con mayor estabilidad
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econOdmica, puede destinarse a las clases de menor renta. Este conjunto de medidas, entre

otras, conforman el conjunto de las que han impulsado el mercado interno.

La recomposicion de la autoridad politica, con mayor autonomia y responsabilidad, se
evidencia en el giro que han tenido las finanzas publicas, la estructura tributaria y el gasto
social. Huelga insistir en que hubo un proceso de aprendizaje incremental respecto de los
aciertos y, tambien, de los errores cometidos en el largo proceso de redemocratizacion
(Loureiro y Abrucio, 2003). El avance que puede lograr un pais que busca un nuevo orden
social, mucho tiene que ver con la existencia de un Estado fuerte, pero con poder acotado
institucionalmente, que se consolida mediante su capacidad fiscal y tributaria. De alli la

importancia de los factores aqui mencionados.

En Brasil, la crisis de la deuda externa de 1982 puso de relieve la desorganizacion en el
campo fiscal: a) habia dos autoridades monetarias, que competian entre si (Banco do Brasil
y Banco Central) y que, a la vez, ejercian la funcion de bancos de fomento y; b) no existia
un control publico en relacion con las decisiones que tomaban, en forma aislada, los
tecnocratas. Durante el periodo de la redemocratizacién, se favorecié el ordenamiento de
las cuentas publicas y la centralizacion de la autoridad monetaria en el Banco Central. Asi
mismo, la élite del gobierno establecié nuevas reglas de juego desde comienzos de los afios
1990, referidas al endeudamiento puablico, tales como la promulgacion de la Ley de
Responsabilidad Fiscal (LRF) y la Enmienda Constitucional N° 3, que, en definitiva,
pusieron fin a los mecanismos predatorios de endeudamiento de los estados y los
municipios. Del mismo modo, se promovié una mejor administracion de los recursos del
Estado y, lo méas importante, se logré establecer una cultura politica de responsabilidad
fiscal (Ibid.).

La estructura tributaria en Brasil dista mucho de tener una equitativa asignacion de
recursos, pero ha corregido importantes problemas de desequilibrio fiscal heredados de las
décadas de 1970 y 1980, que han permitido que en los ultimos lustros, se hayan destinado

recursos directamente en beneficio de las clases menos favorecidas. Con una carga
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impositiva en 2008 del 33.5% del PIB, similar al promedio de la OCDE (35%), (en Estados
Unidos es del 26% y en México del 21%), Brasil es el pais que mas recauda impuestos en
Ameérica Latina (CEPAL, 2012).

En marzo del 2005 Brasil optd por no renovar el acuerdo con el FMI, que habia estado
vigente desde noviembre de 1998 (Prates, 2005). A pesar del resultado excepcional de la
balanza de pagos en 2004 y de su desempefio econdmico en este mismo afio, con esta
determinacion quiso sumar a estas condiciones favorables, la oportunidad de tener mayor
autonomia en la politica fiscal. El pais tenia divisas mas que suficientes para hacer frente a
los compromisos de corto plazo y un acuerdo estable entre las élites, que le permitié tomar
una decision tan trascendente. La alternativa seria continuar optando por la prudencia y por

una menor libertad en la gestion de la politica econémica (Ibid.).

A diferencia de otros paises de América Latina, Brasil contd con un mayor margen de
maniobra para implementar las reformas, incluyendo la privatizacion y el redisefio de la
seguridad social que, en conjunto, demandaron cambios importantes en las reglas formales
e informales, lo que implicé voluntad y compromiso politico, que s6lo podian alcanzarse
sobre la base de la institucionalizacion de la relacion entre las élites. En su caso, aunque
los margenes de accion publica se ampliaron, no se verificd un retroceso en la calidad del
sector publico, sino méas bien se produjo una racionalizacion fiscal, que tuvo un efecto
positivo para la sociedad en general. Por otra parte, hay conceso en que un buen namero de
las empresas privatizadas han cumplido una funcion decisiva en el desarrollo de tecnologias
nuevas, en la comercializacién de nuevos productos y en la introduccion de nuevas formas

de organizacion.

Con relacion a las politicas sociales que se pusieron en marcha a partir de la década de
1990, es notoria la mejorfa de las condiciones de vida de millones de personas® y visible el

23 . . . . . . .y ;g T

Estas mejoras estan relacionadas con la tasa de mortalidad infantil, la atencién médica a domicilio, el
servicio de agua potable, el combate al analfabetismo y las transferencias de ingreso vinculadas con el
desempleo, la educacion, la desnutricidn, el trabajo infantil, entre otras.
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cambio de las reglas de juego, puesto que, como afirma Palermo (2003b:16), se las
despojaron “de sus tradicionales dimensiones populistas y clientelistas”. En 2009, el gasto
publico de Brasil fue del 41% del PIB, un poco por debajo del porcentaje de la OCDE
(46%), pero muy por encima del que registr6 México (19%) y del promedio de los paises
de América Latina (24%) (CEPAL, 2012).

Un indicio de la emergencia de la legalidad impersonal, se avizora en el esfuerzo que esta
realizando la presidenta de Brasil, Dilma Rousseff, para abatir la corrupcién. Los recientes
casos investigados involucran no sélo a personajes muy influyentes en el ambito social, sino
a varios funcionarios publicos de primer nivel. Lo importante aqui, son las medidas que se
estdn implementando, para perfeccionar el marco legal y las atribuciones de los 6rganos

encargados de esclarecer y aplicar sanciones, en cada caso.

No menos importante es el lugar especial que Brasil ha logrado en términos politico-
estratégicos, tanto en América Latina como a nivel mundial. En el espectro regional, son
numerosas las acciones en las que Brasil ha tenido un rol protagonico y de referente social
y politico. Es evidente su liderazgo en los procesos de integracién de Ameérica del Sur. En
el &mbito orbital, ha logrado forjar vinculos con quienes considera sus pares, como Rusia,
India, China y Sudafrica, y ha abierto nuevos mercados con paises como Emiratos arabes,
Egipto y Libano, entre otros. Con Estados Unidos no tiene, de ninguna manera, una politica
de confrontacion, pero al ganar visibilidad internacional, ha logrado mayor atencion y
respeto de Washington. Su eje comercial no gira alrededor de Estados Unidos, como ocurre
con México. La Uni6n Europea, como grupo, es su primer socio comercial, seguido de
Sudamérica y, en tercer lugar, de Estados Unidos y Canada. China se perfila a ocupar uno

de los primeros lugares en pocos afos.

Este conjunto de elementos nos da una idea de los pasos que viene dando Brasil para
acercarse a un estadio superior de desarrollo. Sin embargo, es innegable que a pesar de los
logros obtenidos, contintan vigentes grandes problemas y desafios cruciales, para asegurar

la sustentabilidad de su desarrollo econdémico y social. En buena medida, como hemos
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afirmado, este proceso ha sido incremental y, por ende, no puede considerarsele como un
cambio abrupto o lineal. Los gobiernos democréaticos recientes han dado cuenta de su
fortaleza en términos de coordinar, formular e implementar acciones publicas y, ademas, de
su capacidad de control, responsable frente a la adopcion de decisiones. Poner punto final a
las enormes desigualdades que todavia persisten en la sociedad brasilefia sera, tal vez, la
tarea més ardua que Brasil enfrente en el umbral de este siglo XXI.

En buena medida, como hemos afirmado, este proceso tuvo lugar de forma incremental y
no mediante una forma abrupta y lineal de cambio. El grupo en el gobierno se ha mostrado
fuerte en términos de su capacidad de coordinacion, formulacion e implementacién de
acciones publicas, y ademas, con capacidad de control, pero responsable frente al proceso
de toma de decisiones. Poner punto final a las enormes desigualdades que todavia persisten
en la sociedad Brasilefia sera tal vez, la tarea mas ardua que enfrenta Brasil en el umbral de

este siglo XXI.

Conclusiones

Brasil experimentd, durante la colonizacién, condiciones de desigualdad econémica y
politica extremas. De un Estado extractivo con tales caracteristicas se desprendieron, como
es natural, grupos o élites de poder que, por una parte, acapararon los recursos fisicos y
humanos y las rentas provenientes de todas las actividades productivas y, por otra,
impusieron patrones de comportamiento caracterizados por la corrupcion y la exclusion

social, condiciones que, como bien sabemos, conducen a la trampa del atraso.

Sin embargo, pese a tales condiciones iniciales, la colonizacién de Brasil fue muy distinta a
la de México. Brasil pudo conformar un estado basico solido; limitar, anticipadamente, en
comparacion con otros paises latinoamericanos, la violencia; mantener integrado el
territorio; y, finalmente, lograr continuidad en su crecimiento industrial. Estos factores, en
conjunto, denotan la capacidad de la coalicién, a través del Estado, para resolver los

problemas centrales del desarrollo, emprender nuevas acciones e interactuar socialmente en
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favor de un nivel superior de organizacion. Lo sefialado aqui no equivale a desconocer o
negar los altibajos coyunturales, pero si a destacar la importancia que para los brasilefios

tuvo la circunstancia de no haber tenido una revolucion.

Como se ha argumentado, para romper el lock-in, se requiere de una secuencia historica de
transformaciones, las mas importantes de las cuales, dificilmente, siguen un curso lineal y
fluido. El caso de Brasil ilustra, en la actualidad, el comienzo del pasaje a un orden abierto.
Ese proceso eclosiond en las ultimas décadas y conllevo a transformaciones cruciales en el

funcionamiento de la sociedad y en el desempefio econémico.

Brasil recibio la década de 1990 en condiciones institucionales y politicas que le
permitieron enfrentar los problemas financieros legados del periodo de crecimiento
acelerado y de ampliacion de la infraestructura. La consolidacion del proceso de
democratizacion, iniciado antes de 1985, abrié un espacio para dejar atras el modelo de
desarrollo basado en la ISI, agobiado por diversidad de limitaciones. La estrategia que se
perfilo en la década de 1990 y que tuvo que adoptar elementos aperturistas y de
acotamiento estatal, dio lugar a una agenda a nivel nacional en la que concurrieron élites de
pensamiento liberal y otras de corte nacionalista, que consiguié concertarse debido a que la
gran tecnocracia habia acumulado suficiente experiencia para la negociacion y porque
contd con el respaldo de la coalicion, que tenia el dominio de los instrumentos
institucionales formales e informales necesarios para arbitrar el proceso.
Consecuentemente, en esta década, Brasil experiment6 avances y retrocesos que resultaron
en una serie de importantes transformaciones, que fueron cobrando impulso con notable

celeridad y que le permitieron consolidar su posicion de liderazgo regional.

La ampliacion ulterior de los espacios de movilizacion social, se hizo patente en el redisefio
a fondo de los programas sociales dirigidos a incorporar nuevos derechos universales, que
fueron garantizados en la Constitucion de 1988. Se implementaron medidas tendientes a
superar las dificultades fiscales, mediante el reordenamiento de los recursos y la disciplina

de las finanzas publicas en todas las esferas de gobierno. En otras areas, como la salud, la
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educacion, la ciencia y la tecnologia, se registré un mayor esfuerzo por parte del gobierno,
que actud con autonomia en cuanto a la cantidad y a la calidad del gasto publico, y fue
evidente una mayor participacion (aunque insuficiente) del sector privado en el
financiamiento de varias actividades (Baumann 2001). Esto no quiere decir que todas las
reformas hayan sido bien aplicadas. Sin embargo, es innegable que ellas cambiaron

sustancialmente el ambiente productivo y social del pais, en los ultimos afios.

Brasil es un pais de tamafio continental y posee una gran capacidad agricola, manufacturera
y energética. Es evidente que Estados Unidos y Europa reconocen su politica exterior, cada
vez mas independiente, y tratardn de mantener el acceso preferencial que tienen en el
mercado brasilefio y en el MERCOSUR.

Es preciso enfatizar que en Brasil, las decisiones cruciales en materia de estrategia
econdmica, interna y externa, siguen un proceso diferente al que, por ejemplo, priva en
México. Los mecanismos institucionales son mas estables y no hay fragmentacion y
confrontacidn entre las élites, como es usual en un estado basico. Las acciones emprendidas
en Brasil no son respuesta a problemas sélo coyunturales, sino que han sido programadas y
ejecutadas manteniendo continuidad; responden mas a intereses comunes que a intereses
particulares; y se han estructurado a través de las reglas formales e informales: la misma

Constitucién de 1988 y la Ley de Responsabilidad Fiscal, son algunos ejemplos.

La implantacion de un sin numero de reformas econémicas y politicas, a partir de la década
de 1990, significd una profunda ruptura con el pasado y, a la vez, un paso al umbral del
orden social de acceso abierto, refrendado mas adelante por las acciones de la coalicion
dominante, que se abstuvo de sesgar la eleccion del nuevo presidente Lula Da Silva en
2002.

Los factores de induccién social han jugado un papel muy importante. Diversos grupos y
organizaciones sociales y politicas han tenido representacion y han aportado elementos

renovadores al interior de las elites de poder. Consecuencia de todo ello, ha sido la
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ampliacion de los espacios de movilizacion social y, por ende, la inclusion de un grupo,

cada vez més numeroso de la poblacion, a nuevas actividades sociales y productivas.
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CONCLUSIONES GENERALES

El estudio realizado a lo largo de esta tesis, tuvo como objetivo, segin se anuncio desde su
inicio, efectuar un andlisis comparativo del desempefio economico de México y Brasil a la
luz de la teoria institucional, propuesta por Douglass North, que, como también se dijo al
sentar sus bases tedricas, no sigue las lineas convencionales de la teoria del desarrollo
originada en la posguerra. Se trata de una propuesta afin a la nueva teoria del desarrollo,
que implica la interaccion de varios programas de investigacion y el andlisis de una buena
gama de elementos esencialmente socio-econdmicos y politicos. Cabe decir, que dentro del
amplio espectro de opciones que ofrecen, para su aplicacion, los planteamientos que
sustentan la teoria institucionalista, la presente investigacion centrd su atencion en el
funcionamiento de la sociedad, determinado, como explican Hoff y Stiglitz, por la

estructura de poder.

Existe, como se ha argumentado a lo largo de la tesis, una diversidad de factores mediante
los cuales se establece en una sociedad, una determinada estructura de poder. Hay
condiciones “objetivas” e historicas. En los dos casos estudiados, se trata de ex colonias
que experimentaron una drastica exaccion con el fin de obtener riqueza natural. Ademas,
México y Brasil eran y siguen siendo, grandes territorios que lograron un estatus superior
en la relacion metrépoli-colonia. En la extraordinaria expansion del capitalismo de fines del
siglo XIX, ambos, al igual que una media docena mas de ex colonias, estuvieron
tedricamente en condiciones de efectuar un “despegue”, pero la estructura de poder y el

funcionamiento de la sociedad fueron adversos, mas en México que en Brasil, como vimos.

La clave de la investigacion histérica radicé en identificar la trayectoria a partir de la
constitucion del Estado “extractivo”, para analizar las condiciones en las que se conformo
la coalicion dominante y se establecio el orden social. En seguida, se vincularon esas
instancias al funcionamiento de la sociedad, a partir de la instauracion de tipos especificos
de derechos de propiedad. Prevalece la nocion de que en tanto el orden social sea de acceso

restringido, los derechos de propiedad se concentrardn en grupos reducidos, lo que se
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traduce en un agotamiento de los espacios de movilizacion social, dando lugar a una trampa
del atraso. A continuacion se resefia a grandes rasgos el tratamiento analitico efectuado en

ambos paises.

1. Espafia y Portugal, trasladaron a México y a Brasil, respectivamente, su acervo
institucional y cultural, concretamente, su idioma, su religion y sus creencias, e impusieron
un sistema basado en instituciones extractivas (la encomienda, el peonaje, el repartimiento
y la esclavitud, entre otras), que tuvieron por fin asegurar a las élites en el poder, el acceso
directo y exclusivo a la riqueza. La dotacion de factores determind el nivel de despotismo y
excusion social de la élite en el poder. Mas alla de los contrapesos “naturales” (el peligro
del derrumbe poblacional), no existieron otros limites que restringieran las acciones de los
colonizadores. Esta trayectoria, caracterizada por amplias desigualdades, ha persistido a lo
largo de los afios y ha determinado el acceso restringido a las oportunidades y a la
movilidad social. Todos estos factores se convirtieron en diferente medida en un freno para

el desarrollo de México y Brasil.

2. El proceso de independencia fue devastador para México. Las guerras afectaron
severamente la agricultura, el comercio, la industria y la mineria, asi como la incipiente
infraestructura de la nacién. No hubo acuerdo sobre la organizacion politica, econdémica y
social. Tal desorden, las contradicciones en torno de los derechos y privilegios y la ausencia
de instituciones politicas funcionales, caracterizaron los primeros afios de vida republicana.
Desde 1821, cuando se logré la independencia, el pais se encontraba en caos politico y
tenia una economia en ruinas, lo que acarred la pérdida de confianza de los pocos
inversionistas potenciales, que sobre todo eran usureros del estado fragil. En contraste, el
proceso de independencia en Brasil, toda vez que consistié en que la monarquia que se
habia instalado en su territorio rompié relaciones con Portugal, fue menos traumatico y
devastador, supuso un buen grado de continuidad y no implico conflictos entre las elites.
Sin embargo, pese a estas circunstancias favorables, la élite en el poder estuvo poco
dispuesta a realizar cambios fundamentales. Los ingresos econdmicos que generaba la

economia agro-exportadora eran el mejor incentivo para perseverar en las condiciones
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preexistentes. La tierra en México, al igual que en Brasil, después de la independencia,
como en la etapa colonial, fue una fuente de poder, de ingresos y también de desigualdad.
En México, la hacienda, y en Brasil, las grandes plantaciones, representaron mas que una
forma de unidad econdmica, fueron un tipo de organizacion social, un motivo de prestigio y

una causa de poder politico.

3. En México, después de la independencia, la coalicion dominante se caracteriz6 por su
alta inestabilidad, condicion que provoco corrupcién y, lo mas importante, que el pais fuera
presa fécil de la amenaza extranjera: Espafia, Francia y Estados Unidos invadieron México
en diferentes afios entre 1829 y 1861. La mayor catastrofe social fue la pérdida de cerca de
la mitad del territorio a manos de Estados Unidos a mediados de la década de 1840. La
abundancia de riqueza natural y la exclusion social, crearon una alta movilidad potencial
entre las elites “criollas”, que lucharon persistentemente por romper el equilibrio
“peninsular”. Esa confrontacion entre las élites, se convirtio después en una lucha facciosa
sustentada, en apariencia, por divergencias ideoldgicas (liberales contra conservadores).
Para 1850, la situacion de México era critica, el pais habia perdido méas de la mitad de su

territorio y la reconstruccién nacional parecia imposible de obtenerse.

4. Durante la dictadura de Porfirio Diaz, la coalicién dominante logré estabilizarse, con lo
que se favorecio el progreso y la proteccién del capital privado, nacional y extranjero. Sin
embargo, las enormes barreras que obstaculizaban la movilizacién social, impidieron la
participacién de las nuevas generaciones en la actividad politica e invitaron a la violencia.
En 1910, un grupo emergente rompi6 con el régimen de Porfirio Diaz y con la respectiva
coalicion dominante. La nueva élite de poder que tomé el control, tuvo ante si la dificil
tarea de reestructurar el sistema econémico y de adoptar, para ello, un conjunto de reformas
y regulaciones que legitimaran el nuevo orden politico: la promulgacion del articulo 27 de
la Constitucion de 1917 y la ley reglamentaria de 1926, que restablecieron el dominio y el
aprovechamiento de los recursos naturales en beneficio de la nacion, fueron la base de los
cambios mas importantes que se emprendieron. Pese a ello, las fisuras al interior de la

coalicion dominante, impidieron llevar a cabo la reforma agraria y limitar las prerrogativas

194



del capital extranjero y de los grandes hacendados. Como afirman algunos especialistas, el

ejercicio del poder no cambi6 sustancialmente en comparacion con el periodo anterior.

5. Las reforma cardenista resultd de un choque exdgeno que trastoco el precario equilibrio
de poder y representd un paso decisivo para sentar las bases de la consolidacion del poder
basada en una nueva ideologia, el industrialismo. Al fracturarse el partido de gobierno,
Cardenas lo desvinculd de la aristocracia terrateniente, a la que todavia estaba subordinado
el Estado. Sin una clase empresarial formada, Cardenas y sus sucesores inmediatos, se
convirtieron en una suerte de Bonapartistas, e intentaron servir de puente en la
conformacion de la nueva coalicién dominante. Hubo cierto éxito en el desarrollo de una
industria doméstica orientada al mercado interno, pero hacia fines de la década de 1960 ya
habia emergido una clase empresarial, que asumié la direccion del proceso, bajo la légica
de la sobreproteccion a la industria. Su poder faccioso, detuvo el desarrollo auténomo de la
burocracia estatal y la subordind a sus objetivos, basicamente, canalizar para si los
subsidios estatales. Consecuentemente, las timidas reformas de los afios setenta dieron

frutos limitados y se abrid el camino a la crisis estructural de inicios de la década de 1980.

6. En Brasil, por su parte, después de que la monarquia fuera expulsada, se conformé la
Vieja Republica y, con ella, el inicio de una serie de grandes cambios, que llevaron a un
quiebre temprano de trayectoria. Dicho ordenamiento fue producto de un compromiso entre
las élites locales y el poder central, para evitar la fragmentacion del territorio. Entre sus
directrices fundamentales, estaban: a) el reacomodo de la coalicién dominante, de modo
que se asegurd a las élites locales el maximo poder y suficiente autonomia con relacion al
uso y al beneficio de los recursos internos y externos (recoleccion de impuestos, créditos
del exterior, etc.); b) ante la necesidad de defender el territorio, el ejército se perfilé6 como
una institucién soélida, capaz de adquirir presencia nacional, actuar como el encargado de
velar por la seguridad nacional, entendida como una mision que lo facultaba no solo para
asegurar la integridad material de la nacién, sino para encontrar formulas que evitaran la
paralisis social y econdmica y propendieran por la modernizacion y la reforma social; c) se

conformaron tres polos territoriales de desarrollo (Sao Paulo, Minas Gerais y Rio Grande
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do Sul), en condiciones que no se presentaran conflictos con el poder central, lo que abrio
el camino a un importante dinamismo, que paso de las actividades primarias a la industria;
d) el clima institucional favorecio la reinversion temprana de parte de la renta agricola en
infraestructura, un incremento de la actividad industrial y de la produccion real y la
diversificacion de los servicios publicos; e) el pais avanzo en la conformacion de un nuevo
orden social, cambios que implicaron dejar atras las formas mas primitivas del estado
fragil, mediante acuerdos informales, fruto de negociaciones entre las elites de Sao Paulo y
Minas Gerais, que le confirieron al Estado capacidad para mantener la integridad del
territorio y capacidad de arbitraje en cuanto el cumplimiento de la ley, obviamente en favor
de las élites terratenientes pero habilitando, a su vez, el surgimiento y desarrollo de la

actividad industrial.

7. Las condiciones externas e internas adversas, como la Gran Depresion de los afios
treinta, el descenso de la demanda internacional del café, el encarecimiento de las
importaciones y la existencia de capital ocioso en las industrias conmocionaron a Brasil y
presionaron a la coalicion dominante a profundizar el proceso de industrializacion. A la
vez, surgié otra conmocién causada por la explosion de un movimiento politico militar
encabezado por un grupo de tenientes y gestado desde la década de 1920, que buscaba
imponer a nivel regional los intereses industrialistas. El acomodo de los agro-exportadores
con los intereses industriales (frecuentemente miembros de una misma familia poderosa),
fue arbitrado por el ejército y por el carismatico Getulio Vargas, en el poder desde 1930.
Las medidas de cambio que éste adoptd, revelaron la intencion que tuvo la coalicion
dominante de comprometerse con el progreso del pais, toda vez que estuvieron
encaminadas a convertir la industria en el motor del dinamismo econémico, sin vulnerar la
economia agro-exportadora. Fue un periodo en el que la economia experimentd el
incremento de la demanda interna y en el que se brindo proteccion a ciertos sectores de la
industria, como el textil, iniciando asi, a mediados de la década de 1930, la promocién de la
industrializacion mediante la sustitucion de importaciones. El rapido desarrollo, revirtio en

la insuficiencia de la estructura institucional. En 1945, los militares y otras fuerzas
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politicas, llegaron a un entendimiento sobre la necesidad de reestructurar el sistema politico
y econdémico, lo que puso fin a la primera dictadura, en la historia de Brasil.

8. Después de la segunda mitad del siglo XX y hasta la década de 1980 en México y, 1990
en Brasil, la estrategia de desarrollo estuvo basada en la industrializacion por sustitucion de
importaciones, que se aplicé en ambos paises, aunque con importantes diferencias. El
avance de este proceso eclipso los intereses agro-mineros, emergieron los industriales y los
oligopolios. El marco institucional se configurd con base en instrumentos de proteccion al
mercado interno y un sistema de regulacién estatal de tipo dirigista. En las dos naciones, el
régimen politico era autoritario, pero con una concepcién diferente sobre el papel de la
industrializacion, principalmente, en el ambito social. Fue inevitable, por consiguiente, la
reconformacién de la coalicion dominante y que la burocracia ganara poder y obtuviera
beneficios para ella misma. Las figuras dominantes en ambos paises, a las que Hirschman
[lam6 “los técnicos™, concentraron en la cima el maximo poder y fueron actores
responsables de direccionar la economia y conseguir su modernizacion. Agotada la etapa
facil de la ISI, tanto en México como en Brasil, hubo serias amenazas de estancamiento
econdmico y una sentida inconformidad social y politica. No obstante que en el primero,
imperd el populismo y en el segundo, la dictadura militar, desde el punto de vista
convencional, ambos fueron desastres que terminaron en la crisis de la deuda. Sin embargo,
el manejo que cada gobierno dio a la situacion, fue distinto. La diferencia radical consistio
en que la dictadura militar brasilefia abander6 el consenso de la coalicion dominante, de
tinte eminentemente pro-industrialista y lo transmitié a la tecno-burocracia, que dio
respuesta a los puntos débiles de la ISI y, fundamentalmente, encarrilé el endeudamiento
externo al fomento de la industria, no como en México, que se utilizd de manera
improductiva. Eso marco la bifurcacién entre ambos paises, cuando paraddjicamente
México parecia estar mejor preparado para enfrentar la crisis, gracias a la bonanza
petrolera. El acierto del uno y la erratica actuacion del otro, encuentran su razon de ser en
las reformas iniciadas desde fines del siglo XIX, que determinaron para cada pais un

divergente equilibrio del ejercicio del poder.
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9. Consecuentemente, lo destacable del Ilamado Milagro Econémico Brasilefio, no fue que
se hubiese materializado en la dictadura militar, sino que estuvo sustentado e impulsado por
una coalicion dominante que, desde mucho antes, tenia acuerdo en que el objetivo nacional
prioritario era obtener un mayor crecimiento economico. Ese objetivo y, sobre todo, el
consenso que en torno de él, mantuvieron en el tiempo, de forma firme y constante, las
diferentes élites, se convirtié en el principal instrumento de estabilidad econémica y orden
politico. A partir de 1975, la coalicion comenz6 a enfrentar problemas de estabilidad,
cuando vio confrontado su modelo econdmico Yy politico. Los choques petroleros de 1973 y
1979 impactaron negativamente la economia, sin embargo, la respuesta no fue,
precisamente, la desaceleracion sino, por el contrario, dar continuidad a los programas de
fomento industrial. Por ello, el incremento de la deuda en Brasil se explica como una fuente

de recursos para continuar con el objetivo inicial de acelerar el crecimiento econémico.

10. La crisis de la deuda en la década de 1980, llevé a la mayoria de los paises a aceptar los
lineamientos que se definieron en el Consenso de Washington, como la apertura comercial
y financiera, la privatizacién y la re-funcionalizacion del Estado, reformas que tuvieron un
caracter global y fueron requisito para participar en el nuevo contexto internacional. Sin
embargo, la profundidad de las medidas y la forma como se llevaron a cabo, no fue la

misma en México y Brasil.

11. La transicion al neoliberalismo, que en México se inicid en 1985, ocasionaron el
cambio, de forma casi radical, de todas sus reglas del juego, particularmente, en cuanto hizo
a la organizacion y a las funciones del Estado. Con todo eso, no lograron el fortalecimiento
del capital humano, mediante el aprendizaje, ni mejorar la capacidad de crecimiento del
pais. La estructura jerarquica de la coalicién experimentd importantes modificaciones e
ingresaron nuevos elementos, con gran poder econdmico. Las élites, a diferencia de Brasil,
como se verd mas adelante, no lograron definir intereses comunes, ni le confirieron al
Estado algin grado de autonomia para llevar a cabo acciones en favor de la movilizacion
social y del aprendizaje colectivo. Las reformas neoliberales, por lo tanto, no lograron

acoplar los requerimientos de un proyecto nacional de desarrollo, ya que los intereses de las
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élites de poder eran otros. En este caso, el factor del que se derivd el quiebre, fue la
ausencia de reglas pactadas para llevar a cabo la privatizacion. No existieron lineamientos
previos y, si los hubo, no se cumplieron. Los mecanismos de control carecieron por
completo de rigor y estrictez, debilidad que condujo a que las empresas y los recursos del
Estado se asignaran en forma arbitraria y a que se suscitara entre las elites conflictos, por la
disputa de los beneficios. Ese estado de cosas, al tiempo, desembocd en que la elite
gobernante, al no contar con el apoyo de la coalicion dominante y enfrentar fuertes poderes
econdémicos facciosos, no pudo estructurar su gestion, ni tomar decisiones cruciales y en
que las conductas de abuso y corrupcion, permearan todo el aparato de Estado. Durante los
gobiernos de Salinas y Zedillo, el problema de México fue aiun mas complejo, ya que las
élites entraron en un conflicto de mayores proporciones por la riqueza que, arbitrariamente,
se habia asignado a nuevos entrantes en la coalicion. Esta fragmentacion de las élites,
generé enormes problemas de coordinacién, de gobernabilidad y de liderazgo. Pese a los
resultados positivos que registraron sus exportaciones y a la recepcion de IED, el
desempefio enddgeno de México no ha mejorado o se ha deteriorado en las Ultimas
décadas. El crecimiento del PIB promedio en los tltimos 10 afios, fue sélo del 2% anual y
el PIB per cépita del 1.6%. Si se observan las cifras a largo plazo, la brecha internacional se
ha ampliado y los indices de pobreza, aunque se han reducido, indican que casi la mitad de
la poblacion se encuentra en esa situacion. Por otra parte, el esfuerzo por incrementar los
servicios de educacion y salud para la mayoria, a fin de hacer menos dificil su condicion

social, no muestra un gran avance, en los Gltimos afios.

12. Brasil adopt6 las politicas neoliberales méas tardiamente que México (principios de la
década de1990), debido a su consolidacion institucional, en una época en la que se estaba
adelantando un proceso de ampliaciéon de las libertades politicas sin precedentes, que
concluyd con la Constitucion de 1988. La década de 1990 inicio con enormes dificultades e
inestabilidad economica, pero concluyé con una notable mejoria en las condiciones
econdémicas. En el camino, sobrevinieron una serie de cambios y reformas econdmicas,
politicas y sociales, que revelaron el margen de accion de la coalicion dominante, cuya

estructura de poder también sufrié profundas alteraciones. Ese conjunto de circunstancias,
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le permitieron actuar con un mayor margen de maniobra para negociar con los Organismos
Internacionales y, por consiguiente, para formular nuevas politicas y para implementarlas,
con sujecion al compromiso que estaba obligado a acatar. En este sentido, pudo ser mas
selectivo con los ajustes que efectud; mantuvo cierto margen de proteccionismo, disfrazado
de arancel comun, en el caso de Mercosur; conservo e, incluso, expandio, el objetivo de los
Bancos de Desarrollo y; aunque el tamafio del Estado disminuyo, el redisefio lo beneficio y
preservé el intervencionismo en algunos sectores claves. Por otra parte, aprovecho las
nuevas reglas que impuso el neoliberalismo, como la privatizacién, para llevarla a cabo de
acuerdo a lineamientos previamente establecidos y, aunque con algunas fallas, se pudo
asignar y aprovechar mejor los recursos. A raiz de estas acciones no se dio ningun indicio
de fractura en la coalicién y las reformas mantuvieron su continuidad, sin que ello
signifique que todas fueron exitosas. EI desempefio econdmico de Brasil ha mejorado en los
ultimos afios, comparado con Mexico. El crecimiento promedio anual de su PIB, en los dos
lustros anteriores, fue de 3.34% y del PIB per cépita, del 2%. La brecha internacional con
relacién al pais lider, pese a que no se ha reducido dramaticamente, como si ha ocurrido
con los Tigres Asiaticos, tampoco ha sufrido descalabros, desde el siglo XIX hasta la fecha.
El indice de pobreza ha disminuido. Asi mismo, son positivos los indicadores relacionados
con la calidad y cantidad del gasto publico destinado a la educacion y la salud. Del mismo
modo, se aprecia un sustancial avance en la informacion que brindan los indicadores

relacionados con ciencia y tecnologia.

13. Se percibe una trayectoria méas estable en Brasil que en México. Al respecto, es
necesario resaltar, respecto del primero de tales paises, la funcién de los militares como
mediadores entre el pueblo y las élites. Este comportamiento se convirtié en institucional y
su efecto ha sido evidente en la forma como se ha organizado y ejercido el poder. La
funcion “salvadora” cumplida por dicho estamento, tiene un fondo ideoldgico que equipara
la Seguridad Nacional con la preservacion del territorio, el bienestar del patrimonio de la
nacién, el desarrollo econdémico vy, tal vez lo mas importante, con el mantenimiento de la
unidad y del consenso al interior de la nacién. ElI cumplimiento de estas funciones ha

requerido de una gran capacidad de coordinacién, responsabilidad y disciplina, que,
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efectivamente, pese a algunas contradicciones, las fuerzas militares brasilefias han

demostrado tener, a todo lo largo de la historia.

14. Las circunstancias, de Mexico en las Ultimas décadas, de por si adversas y que
caracterizan, de acuerdo a la tipologia de North, al estado natural bésico, lo han mantenido
en una situacion de entrampamiento o lock-in, que no le ha permitido avanzar hacia
estadios superiores de desarrollo. La coalicion dominante mantiene limitada la capacidad de
accion del sector pablico a la preservacion de sus intereses inmediatos, lo que impide que
las iniciativas de la élite gubernamental tengan algun curso de accion. Los pilares del
cambio de la trayectoria (formacion y capacitacion de los recursos humanos, ampliacién y
modernizacion de la infraestructura, mayor participacion en todo tipo de organizaciones,
etc.) contintan viciados por relaciones clientelares y por la corrupcién. Las élites no han
acotado el poder, es decir, no han depuesto sus privilegios para convertirlos en derechos y
obligaciones. La confianza entre los miembros de la coalicion dominante y la élite de
gobierno se ha deteriorado, de tal manera que cada faccion trata de preservar su propio

espacio y por lo tanto, sus privilegios.

15. Brasil ha logrando eliminar una serie de restricciones asociadas con el estancamiento y
el atraso mediante un proceso integral de cambio institucional. Las élites encontraron la
forma de aprovechar ventajas econdmicas mas duraderas para el conjunto de la poblacion
sin que la estabilidad de la coalicion se haya visto amenazada, es decir, han logrado una
nueva institucionalidad. Estas circunstancias redundaron en la ampliacion de la capacidad
de la accion publica y en la implementacion de reformas que detonaron el aprendizaje
social. Es dable, por lo tanto, considerar que Brasil estd logrando transformar el orden
social existente, en un orden de acceso abierto. Las condiciones de este ajuste se fueron
gestando incrementalmente a lo largo de su trayectoria y detonaron en la década de 1990. A
partir de entonces, son evidentes una serie logros econdémicos, sociales y politicos que,
como bien se argumentd, al tiempo, constituyen un claro sintoma del cambio de patrén de

funcionamiento de la sociedad, modificacion que es caracteristica del paso al orden abierto.
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