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BRASIL
La presidencia de Cardoso

Vicente PALERMO

Sem preconceito, com mania de passado, sem querer ficar do lado de
quem ndo quer navegar; faca como o velho marinheiro, que durante o
nevoeiro, leva o barco devagar. *

«Argumento», Paulinho da Viola

En 1985 un presidente civil, aunque no elegido por los ciuda-
danos sino por un Congreso ain sumamente expresivo del
mundo politico del autoritarismo militar en retirada, co-
mienza su mandato. Y lo hace de un modo bastante fortuito:
la muerte del presidente electo, Tancredo Neves, del principal
partido de oposicion a los militares Partido del Movimiento
Democratico Brasileiio (PMDB), deja el lugar para José Sar-
ney, hasta muy poco tiempo atras figura conspicua del par-
tido formado bajo la tutela de los uniformes (ARENA).

* «Sin prejuicios, sin atarse al pasado y sin querer quedar del lado de quien
no quiere navegar, haz como el viejo marinero que, cuando hay niebla, deja
que ¢l barco navegue con calmanr.
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esde entonces, y por casi una dé-
D cada, Brasil experimentd un

curso erratico en el plano poli-
tico, y debido a ello le fue imposible
contrarrestar las tendencias negativas
que, en lo institucional, social y econé-
mico, se prefiguraban desde principios
de los ochenta como legado de la dicta-
dura. Por tanto, el pais sufrié una tra-
yectoria regresiva en lo econémico y
social, y un patente deterioro de las ca-
pacidades de gestion de sus gobiernos.

La reimplantacion democrdtica no
trajo, entonces, la reparacién esperada
por las mayorias populares. Tras el fra-
caso del Plan Cruzado de 1986, el pro-
ceso inflacionario convirtié a los secto-
res de rentas bajas, y especialmente a
los intereses débilmente organizados
(incluyendo aqui a buena parte de la
clase media) en victimas crénicas del
deterioro de la capacidad de gobierno.
Este deterioro se expresd también en
una corrupcion rampante y en el declive
de la capacidad del Estado de suprimir
el uso ilegitimo de la violencia.

A partir del impeachment con el que
el Congreso forzo la renuncia del presi-
dente Fernando Collor, el pais esta co-
nociendo, sin embargo, una efectiva re-
version de estas tendencias, reversion
que cobra empuje con la llegada de Fer-
nando Henrique Cardoso a la presiden-
cia en 1994, Su gobierno ha conseguido
estabilizar los precios, poner en la
agenda un conjunto de reformas estruc-

El gobierno de Cardoso
ha conseguido estabilizar
los precios y mejorar
la distribucion del ingreso.
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turales en la economia y el Estado, me-
jorar moderadamente la distribucién del
ingreso y concretar algunas reformas
institucionales necesarias; todo lo cual
esta tendiendo a un fortalecimiento ins-
titucional y a una recomposicion de las
propias capacidades del Estado. Aunque
este proceso e€s en términos generales
todavia precario, ya ha alcanzado al-
guna continuidad € inéditas perspectivas
de sostenibilidad.

El propdsito de este articulo es dar
cuenta de las claves politicas de este
proceso, analizar la marcha de los prin-
cipales componentes de la gestién gu-
bernamental, e ilustrar ese andlisis me-
diante breves referencias a algunas
iniciativas de politica publica.

Una oportunidad inesperada

Tras el fracaso del Plan Cruzado, 1a
trayectoria de la presidencia de José
Sarney resulto penosa. En un contexto
marcado por espirales inflacionarias
cada vez mas dificiles de controlar, en
las elecciones presidenciales de 1989
prevalecieron, entre las clases medias vy
altas y los empresarios, el temor a un
triunfo del Partido de los Trabajadores y
en gran parte de los sectores populares
las arraigadas tendencias populistas de
una cultura politica, propensa a encon-
trar salvadores de la patria. En esas cir-
cunstancias Fernando Collor, un repre-
sentante de la oligarquia tradicional de]
nordeste del pais que se presentaba a si
mismo como un outsider trente a la des-
prestigiada clase politica, fue elegido.
El nuevo presidente muy pronto se re-
veld tan incompetente como COrrupto y
consiguid sostenerse en el poder sola-
mente por 18 meses. Una comision es-
pecial del Congreso lo encontro (a €l y
a parte de sus mds cercanos colaborado-
res) responsable de numerosos casos de



corrupcién. En la certeza de ser apar-
tado del cargo por el Senado, Collor re-
nuncio.

I[tamar Franco, vicepresidente de Co-
llor, accede a la presidencia en una si-
tuacién politica y econémica extrema-
damente dificil. En menos de diez anos,
desde el restablecimiento del régimen
democratico, Brasil habia asistido al
fracaso de siete planes de estabiliza-
cién, y la confianza publica acerca de
las posibilidades de recupéerar un se€n-
dero de estabilidad y crecimiento es-
taba quebrada. Itamar es interino, dis-
pone apenas de dos afios de mandato
por delante, al frente de un gobierno
que nace débil. Los recursos con quc
cuenta para remontar esa situacion son
modestos. No parece gozar de capaci-
dades de liderazgo para constituir una
coalicién gubernamental estable. El
tinico elemento a su favor es el difuso
clima de unidad nacional y reparacion
republicana que reina tras la salida de
Collor.

En una de las primeras decisiones
presidenciales, el senador del Partido
Social Democratico Brasileiro (PSDB),
Fernando Henrique Cardoso, €S nom-
brado ministro de Relaciones Extcr}o-
res. Con esta designacion ltamar 1n-
tenta ampliar la base de sustentacion
politica gubernamental. Cardoso tiene
vinculos fluidos en todo el espectro
partidario, y su desempeno alcanzard
mucho més alld de sus funciones for-
males, centrado en la indispensable ta-
rea de articulacion politica del nuevo
gobierno.

Pocos meses después —en mayo de
1993—, y en medio de una inflacion ya
superior al 30% mensual, Cardoso €s
designado ministro de Hacienda. Es el
cuarto en esa cartera durante la gestion
de Itamar, que atn no tiene un afio. La
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En menos de diez anos
Brasil habia asistido
al fracaso de siete planes
de estabilizacion economica.

credibilidad de la politica econdmica
del gobierno es para entonces bajisima.
Para Cardoso el riesgo es sumamente
alto; la probabilidad de que la inflacion
devore un nuevo ministro y junto a ello
una prometedora carrera politica es muy
alta —pero la oportunidad para redefi-
nir los términos de la escena politica
tambi€n pesa.

El prestigio de Cardoso se traduce en
el beneplacito con que es recibido por la
opinién publica, la prensa y los organis-
mos internacionales de crédito. Su pri-
mer paso es —demostrando que su ca-
pital politico consiste en el pleno
respaldo y la carta blanca presidencia-
les—, hacer saber que descarta absolu-
tamente un plan de estabilizacidén de
choque. Esto significa que la terapia
anti-inflacionaria que intentara sera dia-
metralmente opuesta a las de todos los
planes anteriores: privilegiara los meca-
nismos del mercado en la estabilizacion
de los precios en lugar de recurrir a su
congelamiento.

Cardoso convoca a un equipo de eco-
nomistas de alta calificacién y coheren-
cia que prepara un plan de estabiliza-
ci0n econdmica con dos nucleos
centrales: el propdsito de desindexar la
economia serd ejecutado graduaimente,
y su implementacién dependera de un
previo respaldo del Congreso, que de-
bera acordar el indispensable equilibrio
de las cuentas piblicas y una reforma
fiscal. |




Cualquier plan
de estabilizacion debe
conquistar la confianza
de los agentes economicos.

[tamar y Fernando Henrique contaran
en ese momento con una dosis de buena
fortuna: un episodio que vuelve a hacer
patente la fragilidad de las instituciones
politicas —el descubrimiento de una
red de corrupcion constituida en torno a
la Comisién de Presupuestos de la Ca-
mara de Diputados— conmueve a la
opinion publica y, al poner en jaque
ahora al propio Congreso, facilita el es-
fuerzo del equipo presidencial de recu-
perar el control del proceso decisorio.

Por qué funciono el Plan Real?

La pregunta cae por su propio peso
por las consecuencias politicas del éxito
del Plan Real, y debido al recurrente
fracaso de los planes anteriores. Un pro-
blema central de cualquier plan de esta-
bilizacién es el de conquistar la con-
fianza de los agentes econdémicos
(internos y externos). A primera vista,
parece tratarse de un convincente ejerci-
cio de persuasion por parte del nuevo
ministro al ofrecer garantias sobre los
rasgos que diferenciaban el Plan Real
de todos los que lo antecedieron: la ne-
gativa a violaciones de las reglas con-
tractuales existentes y las leyes del mer-
cado y la disciplina fiscal. Ahora bien;
{,POr qué este compromiso cayd en un
terreno fértil?

Una explicacién verosimil apunta a
los cambios que tuvieron lugar en la
sociedad brasilefia y en los propios
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agentes econdémicos con anterioridad al
Plan Real. El reiterado fracaso de Jos
planes de estabilizacién hasta entonces
implementados reflejaria una sustan-
cial falta de respaldo de la sociedad
brasilefia: gracias al sistema de indexa-
cion generalizada imperante desde
tiempo atrds, una minoria que estaba
bien protegida y que incluso se benefj-
ciaba con la inflaci6n, formaba ung pe-
quena pero poderosa coalicién de he-
¢ho opuesta a la estabilizacién (y a sys
consecuencias recesivas). La novedad
contextual que habria antecedido 3]
plan seria la emergencia de la hiperin-
flacion, que al erosionar la efectividad
de la indexacion aumento los riesgos
econ6micos de la inestabilidad de 195
mercados para un gran segmento de |a
poblacién, minando la coalicign
opuesta a la estabilizacion e incremep-
tando el nimero de los que temieronp
un nuevo fracaso.

Esta explicacion parece correcta y a)
mismo tiempo incompleta. Si, como
dijimos, todo plan debe conquistar |a
confianza de los agentes econémicos,
lo que esto significa es que su disefio
(politico tanto como técnico) esté en
condiciones de alterar los célculos es-
tratégicos de esos agentes —es esto lo
que debe ser descifrado, cosa que Ia
explicacién basada en la persuasién y
los efectos de la hiperinflacién no
hace. Puede concederse que la etapa
que antecedié al Plan Real fue, por pri-
mera vez, de hiperinflacién abierta
(aunque esto seria objetado por mu-
chos economistas); también que el in-
cremento descontrolado de los precios
erosiono la efectividad de los mecanis-
mos de indexacién. Aun asi esto no ex-
plica por qué, en ese contexto, el com-
portamiento de los agentes econdmicos
en cuanto tales y mas alla del respaldo
politico difuso que podian proporcio-
nar a un nuevo plan estabilizador fuera



diferente al puesto en préctica frente a
los planes anteriores: desde, el mo-
mento en que el respaldo difuso no ge-
nera garantias contra los comporta-
mientos estratégicos preventivos por
parte de los mismos actores que pro-
porcionan aquel respaldo, falta un ele-
mento en la explicacién que dé cuenta,
precisamente, del cambio de comporta-
miento estratégico.

Para que la explicacion sea entera-
mente satisfactoria, debe por tanto res-
ponderse a una pregunta basica: ;por
qué y como se logré la cooperacion de
los agentes econémicos? En ese sentido
los elementos que aporta el andlisis an-
terior son condiciones necesarias pero
no suficientes. En el caso que nos
ocupa, la esencia de la cuestion parece
radicar, por un lado, en un cambio, an-
terior al Plan Real, efectivamente ocu-
rrido en la conducta estratégica de los
agentes econémicos y, por otro, en la
elaboracion, a partir de la percepcion de
este cambio, de una inteligente res-
puesta politico-técnica al mismo.

Después del Plan Cruzado, la con-
ducta estratégica que hacia fracasar los
ulteriores intentos de estabilizacion eco-
némica cobraba la forma sencilla de una
profecia autocumplida. Técnicamente,
tras el fracaso del plan tiene lugar una
ruptura del patrén con componente iner-
cial dominante, para pasar a un nuevo
patrén inflacionario (en camino a la hi-
perinflacién pero sin llegar, sin em-
bargo, hasta ella). Lo explica Persio
Arida:

«Antes de 1986, Brasil tenia una di-
nidmica de precios marcada por la iner-
cia. Pero entre el Plan Cruzado y el Plan
Collor II, la dindmica fue de otra natu-
raleza. La poblacién incorpord al imagi-
nario colectivo la idea de precios esta-
bles, los lideres politicos quisieron

23

A diferencia del Plan Cruzado,
el Plan Real de Cardoso
va acompaiiado de un
equilibrio presupuestario.

atender a esta idea y la unica tecnologia
disponible era la congelacion de pre-
ci0s. Siempre que la inflacién aumen-
taba los empresarios, anticipando una
futura congelacion, realizaban un au-
mento preventivo de precios, precipi-
tando asi la respuesta del gobierno —
una nueva congelacién— precisamente
debido al panico asociado a un sibdito
aumento de la inflacion. A su vez la
congelacion, aplicada a precios que im-
plicaban un salario real inferior al equi-
librio y con serias distorsiones de los
precios relativos, pues no todos los em-
presarios eran igualmente capaces de
hacer reajustes, traia consigo tal grado
de tensiones que la supresion de los
controles iba siempre acompanada de
un resurgimiento de la inflacion. Fue asi
que tuvimos un Plan Bresser, un Plan

Verao y dos Planes Collor, todos entre
1987 y 1991»,

Sin embargo, esta pauta de comporta-
miento estratégico cambia posterior-
mente (en ello se consumen las gestio-
nes ministeriales que bajo Collor, luego
de Zelia, e Itamar, antecedieron a Fer-
nando Henrique). El meollo de la cues-
tion parece ser que, tras el fracaso de
los Planos Collor 1 y 11, en 1992, se pro-
duce, lejos de un «avance» hacia la hi-
perinflacion, un regreso al patron infla-
cionario de inercialidad:

«Esta dindmica de precios creada por
sucesivas congelaciones anticipadas,
sOlo fue rota por la gestion de Marcilio.




En la propia suerte
del Plan Real se juega
la futura configuracion

politica de Brasil.

El deporte favorito de aquella época era
execrar las congelaciones... Asf la infla-
cidn volvid a tener como caracteristica
la inercia. Era un momento de horror na-
cional a los desajustes provocados por
las sucesivas congelaciones. Y este ho-
rror fue extraordinariamente importante,
porque, al eliminar del imaginario pu-
blico la idea del control de precios, hizo
posible que se interrumpiese el circulo
vicioso de congelacién-descongelacion-
nueva congelacion...»

Dicho en otras palabras, ha tenido lu-
gar un cambio no previsto en el com-
portamiento estratégico de los agentes
economicos. En el clima de «horror na-
cional» a los congelamientos, estos
creen que los ministros que suceden
vertiginosamente a Zelia en la cartera
de Hacienda no aplicardn politicas de
choque (y, en efecto, esta presuncion se
ve confirmada por los hechos, indepen-
dientemente de que los ministros fraca-
sen, con lo que la nueva conducta estra-
tégica de los agentes es reforzada) y de
ese modo se «estabiliza» la dindmica in-
flacionaria inercial.

Es este cambio lo que crea condicio-
nes para que el respaldo difuso al Plan
Real esta vez se tradujese en comporta-
mientos estratégicos coherentes con el
mismo. Porque se hace posible que, en
el marco del regreso al patréon inflacio-
nario inercial, se aplique un instrumen-
tal de desindexacién muy semejante al
utilizado en el Plan Cruzado, pero esta
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vez rodeado de las condiciones politi-
cas y economicas de las que carecié
aquel. En ese sentido las claves son
que, primero, a diferencia del Plan Cry-
zado, el Plan Real se concreta acompa-
fiado de un equilibrio presupuestario. y
un nivel de reservas significativo. Se-
gundo, nuevamente a diferencia de]
Cruzado, porque los agentes econémi-
cos ex ante creen que el gobierno no re-
currira esta vez a un congelamiento
sino que dejara actuar el mecanismo
desindexador sin violacion de las reglas
contractuales existentes ni de las leyes
del mercado, el gobierno puede escoger
una metodologia completamente in-
compatible (en lo que se refiere a log
comportamientos preventivos de log
agentes econdmicos) con la modalidad
de congelamiento y perfectamente
compatible con el mercado; en lo que
se refiere a sus lineas centrales el plan
fue disefiado a cielo descubierto, anup-
ciado paso a paso € implementado de
forma gradual y de modo negociado.
Lo que importa aqui es que sin ese re-
greso al antiguo patron inflacionario
«inercial», es decir, sin la desaparicidn
de las conductas anticipatorias de los
agentes generadores de profecias auto-
cumplidas, ni esa metodologia nj la
aplicacién del cuerpo tedrico de desin-
dexacion via moneda virtual (1), hubie-
sen sido posibles.

Se presenta entonces un contexto fa-
vorable creado por dos nuevas condi-
ciones que actiian convergentemente:
por un lado, el respaldo social difuso vy
de los empresarios originado en el agra-

(1) Sé6lo después de que una moneda virtual,
la URYV, desempeii6 el papel de indicador con el
proposito de desindexar los precios y salarios,
una nueva moneda, el Real, con ancla en el tipo
de cambio (pero no fijada en terminos de conver-
tibilidad legal a diferencia del caso argentino)
fue adoptada.



vamiento de la crisis expresado en la es-
calada mensual de los indices inflacio-
narios y, por otro, la alteracion de los
comportamientos estratégicos de los
agentes economicos. En ese contexto
puede desplegarse la indudable calidad
de statesmanship —en términos de lide-
razgo, de persuasion y coordinacion—
de Fernando Henrique Cardoso.

Del Ministerio de Economia
a la Presidencia

De cara a las elecciones presidencia-
les previstas para octubre de 1994, el
nuevo intento estabilizador se convierte
en la piedra angular que define el esce-
nario politico. En verdad la suerte del
Plan se juega en las posibilidades de
Cardoso de apuntalarlo politicamente,
en el Congreso y en la negociacion con
los gobernadores; pero en la propia
suerte del Plan se juega a su vez la fu-
tura configuracién politica de Brasil por
unos cuantos afios. El capital politico
del ministro serd precioso para obtener
de parlamentarios y gobernadores aque-
lla colaboracién extremadamente difi-
cil: consiste en la aprobacioén de un
«Fondo Social de Emergencia», FSE,
(que finalmente alcanzaria los 14 billo-
nes) y una reforma fiscal. Cardoso ne-
gociard personalmente con los diferen-
tes partidos su adhesion.

El posicionamiento de los diferentes
partidos en relacién al Plan Real como
parteaguas de una nueva escena poli-
tica, comienza con el Partido de los Tra-
bajadores. El PT decide no aprobar el
plan. Sus dirigentes no consideran que
el partido corra riesgo de ser culpado de
lo que estiman serd inexorablemente un
nuevo fracaso estabilizador. Ademas, su
respaldo al intento del gobierno carece-
ria de 1ogica: Lula disfruta de un 40%
de las intenciones de voto, muy por de-
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lante de todos los otros pre-candidatos
(Cardoso sigue siendo aun casi un per-
fecto desconocido para las masas popu-
lares). Con esto la opcién por una futura
coalicién de centroizquierda queda blo-
queada.

Hasta la puesta en marcha del Plan
Real, el gobierno de Itamar Franco con-
taba con el inseguro respaldo de tres
partidos: el PSDB, el PT y el PMDB.
El Partido del Frente Liberal (PFL) ha-
bia respaldado a Collor casi hasta ul-
timo momento y no encontro luego
muy facil recuperar posiciones. Pero la
retirada del PT crea la oportunidad para
una alternativa de centro-derecha, y el
PFL no la deja pasar. En convergencia
con los afanes del Ejecutivo por obte-
ner un acompanamiento parlamentario,
el PFL negocia intensamente su res-
paldo al Plan, y convida a los tucanos a
la formacién de una coalicién electoral
(en la que se reserva el derecho de
nombrar el candidato a vicepresidente).
El PFL es un partido con gran cohesion
(en términos relativos a la fragilidad de
los partidos brasilefios) y, organizado
sobre la base de dos clanes politicos re-
gionales, relativamente homogéneo. Es,
al mismo tiempo, el heredero de
ARENA vy el representante de la clase
politica tradicional.

En contraste con la relativa unidad
del PFL, serd precisamente la fragmen-
tacion extrema del PMDB —el actor
partidario protagonista de la transi-

Cardoso negociard personalmente
la adhesion de los partidos
a la creacion de un
«Fondo Social de Emergencia».




cion— la que le impedira sacar prove-
cho del decisivo cambio de circunstan-
cias. A duras penas consigue unificar
una posicién en torno al plan econo-
mico: un respaldo reluctante, originado
principalmente en el temor a ser acu-
sado de no hacer nada para evitar que
persista una inflacion galopante.

En febrero el Congreso aprueba el
Fondo Social de Emergencia y tras ello
es adoptado (a través de una Medida
Provisional), el indicador URV. Con el
anuncio de esta segunda fase del Plan,
Cardoso abandona la cartera economica
y en abril anuncia oficialmente su can-
didatura. Una idea cabal del dramatico
giro de la situacién politica puede darla
el hecho de que en ese momento la in-
flacién mensual era del 40% (habia sido
del 45% en marzo) y el salario minimo
habia caido mds ain desde el comienzo
de la gestién ministerial de Cardoso; su
imagen tiene apenas un 14% de opinion
favorable en las encuestas y la candida-
tura de Lula (que a esas alturas ha reco-
rrido 1a mitad del pais con sus «carava-
nas de la ciudadania») parece muy
firme en las intenciones de voto.

Este cuadro no habia comenzado ain
a dibujarse claramente cuando en el mes
de mayo tiene lugar la toma de posicio-
nes definitiva frente a las elecciones
presidenciales. Confiando en el €xito
del Plan Real, el PSDB y el PFL en-
cuentran los incentivos para transformar
la colaboracion (las negociaciones del

Cardoso definio Brasil

en reiteradas ocasiones

como «un pais injusto,
no un pais subdesarrollado».
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FSE) sostenida hasta entonces en una
alianza electoral (abriendo el camino a
la formacion de una futura coalicion de
gobierno). No es una decision fécil para
los tucanos. Para gran parte de la opi-
nién publica, el PFL simboliza mereci-
damente el atraso, el régimen militar y
el gobierno de Collor (fue el tnico par-
tido en respaldarlo hasta el final). Pero
es el dnico partido que ha acompafiando
al PSDB en el respaldo firme al plan.
Por otra parte, las opciones disponibles
en el centro del espectro politico son
ain peores: sin cohesion ni disciplina,
en el PMDB destacan no ya Ulysses
Guimaraes sino figuras como Orestes
Quercia, una mezcla de corrupcién y
populismo muy mala como aliado elec-
toral y peor para el gobierno. Para ma4s
inri, el PSDB carece de votos en el Nor-
deste, regién significativamente sobre-
representada en virtud de la legislacion
electoral y en la que el PFL es el partido
mas fuerte.

En verdad, el perfil de la alianza
electoral PSDB-PFL estaba mas en sin-
tonia que sus posibles alternativas con
los perceptibles cambios que se regis-
traban en la opinién publica desde el
epilogo de la presidencia de Collor. El
impeachment de 1992 no solamente ha-
bia colocado la cuestion de la corrup-
cién en el centro del debate politico
sino también habia contribuido a ero-
sionar las creencias mas caracteristica-
mente populistas. Era dificil sostener
una profesion de fe antipopulista y anti-
corrupcién a tono con esos cambios (y,
ciertamente, a tono con las propias
orientaciones de los tucanos) con alia-
dos como los que ofrecian el PMDB
(Quercia) o el Partido Popular Brasi-
lefio (PPB) (Maluf). Complementaria-
mente, habfa un terreno fértil para la
proyeccion, hasta entonces irrelevante
entre las masas, de la figura de Car-
doso. Tras la experiencia de Collor, la



retérica antipolitica que prevalecio en
1989 no lo haria en la nueva campaiia
electoral, si bien €s indudable que esto
dependié crucialmente del propio €xito
estabilizador del Plan Real. Los estu-
dios de opinién sugieren que la socie-
dad brasilefia ya no estaba tan deseosa
de encontrar «salvadores de la patria» y
la figura de hombre de Estado honesto,
moderado y competente, por oposicion
al lider plebiscitario pero también al
tradicional politico de partido, de Fer-
nando Henrique tenfa grandes posibili-
dades de suscitar credibilidad.

.a concurrencia del PFL, por otra
parte, tenia la virtud de ser atractiva —
ciertamente mucho mas que la del
PMDB— para los empresarios. El he-
cho de que sus principales liderazgos,
aunque no fuera mas que por pragma-
tismo y adaptacién a un cambio de
epoca, hubiesen hecho suya la retérica
de 1a modernizacién, el mercado y la
apertura brasilena al mundo, despertaba
mas confianza entre los hombres de ne-
gocios que la propia candidatura de
Cardoso, figura que sin duda contaba
con gran prestigio ante ellos, pero a la
que sin embargo no atribuian muchas
posibilidades de contrarrestar el res-
paldo popular que suscitaba Lula. Sera
s6lo a remolque de las iniciativas parti-
darias y de los indices de caida infla-
cionaria que se vuelcan sobre la nacion
a partir del mes de julio que las €lites
empresarias acompafaran con mas con-
viccién la candidatura de Fernando
Henrique.

Desde la entrada en vigencia en julio
de 12 nueva moneda, hasta las eleccio-
nes de octubre, ninguno de los actores
se sale de su libreto: la inflacion cae
mes a mes sin que los efectos recesivos
pronosticados por la oposicion se hagan
sentir; el PT se aferra rigidamente a la
conviccién de que, finalmente, el plan
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fracasard, y continua criticindolo con
los mismos argumentos. Los Sectores de
menor renta, lejos de creer que el expe-
rimento anti-inflacionario fuera mera-
mente un artificio electoralista de corto
plazo (como advertia el PT), desean ga-
rantizar con su voto la continuidad del
intento. La pérdida de intenciones de
voto de Lula y el crecimiento de la can-
didatura de Cardoso son dos tendencias
firmes y rapidas desde entonces. En
septiembre, 1a inflacién ha caido hasta
el 5%: la intencion de voto a Lula ha
bajado al 22% Y Fernando Henrique al-
canza ya el 40%.

Tras una campafia en que domino el
juego limpio, sin ataques personales
(algo novedoso desde 1985), el 3 de oc-
tubre de 1994, en la segunda eleccion
presidencial desde la salida de los mili-
tares, Cardoso supera el 54% de los vo-
tos. con lo que se hace innecesario el
segundo turno previsto en la Constitu-
cién (Lula alcanza el 27%). Cardoso es
el nuevo presidente de Brasil, de un
Brasil que, como €l mismo definiera en
reiteradas oportunidades, «es un pais in-
justo, y no un pais subdesarrollado».

La politica de la nueva gestion
presidencial

Con 65 afios al 1legar a la presidencia,
Cardoso pertenece a una élite que s€
atribuye a si misma la responsabilidad
de transformar al Brasil. ;Cuales son

Cardoso pertenence a una élite
que se atribuye a si misma
la responsabilidad
de transformar al Brasil.




los recursos a su favor? En lo personal,
goza de una excelente reputacién en el
exterior. Tiene prestigio y apoyo interno
de empresarios, prensa, clase media,
Congreso. En el mundo popular, la elec-
cién puede ser interpretada como un
pronunciamiento de respaldo al plan de
estabilizacién y a su autor. La alianza
electoral configurada sobre la confianza
en el éxito del Plan Real, y triunfante a
partir de que en paralelo a su puesta en
movimiento se hacen sentir los resulta-
dos del Plan, se ha fortalecido sobre la
base de una victoria electoral conclu-
yente. Los partidos coaligados han obte-
nido en el Congreso una mayoria parla-
mentaria simple, y Cardoso tiene
también a su favor el hecho de que los
gobernadores de varios de los estados
mas importantes (entre ellos Sao Paulo,
Minas Gerais y Rio de Janeiro) sean tu-
canos.

No obstante, de esos recursos no se
sigue nada forzosamente. La coalicidn
electoral tiene ahora la oportunidad de
convertirse en una coalicién de go-
bierno, pero para ponerse en movi-
miento como tal, deberd hacerlo en el
marco de los formatos politico-institu-
cionales de larga historia que caracteri-
zan las arenas del poder politico en
Brasil.

Antes de describir mas en detalle la
cuestion, adelantaré aqui mi argumento.
Mi impresién es que, sobre la base de
la virtud que tuvo el Plan Real de fun-

La presidencia de Cardoso
significa la puesta
en funcionamiento

de coaliciones de gobierno.
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cionar como parteaguas de un nuevo
escenario politico, el aprovechamiento
de la oportunidad creada se consumé en
la inédita constitucién de una coalicidon
de gobierno. Ese aprovechamiento de-
pendio de una lectura correcta de g es-
tructura del poder brasilefio, caracteri-
zada por la pluralidad de arenas
decisorias. Esa estructura define a sy
vez los pardmetros basicos para una co-
alicton reformista en funcionamiento,
pardmetros que estdn dados por la exis-
tencia de importantes grados de libertad
para definir rumbos (el contenido de 1as
politicas) junto a una estrechez en el
margen de maniobra o espacio politico
para desarrollar los rumbos elegidos.
De la atencion a esos parametros se
desprende la puesta en marcha de up
estilo de accion politica congruente con
los mismos, caracterizado por una com-
binacion de modalidades entre las que
predomina la negociacién y la bis-
queda de consensos. Y este estilo inau-
gura una dindmica politica presidida
por el gradualismo y la proteccién de
los intereses.

Desarrollemos ahora brevemente es-
tas ideas. En contraste con el caso de
Sarney —coaliciones gubernamentales
cuyas tensiones les impiden implemen-
tar politicas econémicas efectivas—; ej
de Collor —coaliciones electorales que
no consiguen transformarse en coalicio-
nes de gobierno— e, incluso, el de Ita-
mar Franco con el propio Fernando
Henrique como ministro de Hacienda vy
primus inter pares en el gabinete —|a
formulacion e implementacion de politi-
cas econOmicas que no son sustentadas
en coaliciones gubernamentales— ]ga
presidencia de Cardoso significa la
puesta en funcionamiento de coalicio-
nes de gobierno, entendiendo aqui por
ello la estructuracién gubernamental de
una coaliciéon y una agenda. La trascen-
dencia de la cuestion puede entenderse



si no se pierde de vista que, para encon-
trar algo semejante en democracia, hay
que remontarse en Brasil a los anos de
Juscelino Kubitschek (1956-1960).

El éxito en la configuracion de esa
coalicién no dependié exclusivamente
del Plan Real y de que la victoria elec-
toral cimentara alguna cohesion entre
los aliados; dependié también de que se
actué con un diagnoéstico sobre la es-
tructura del poder politico y social en
Brasil. De un modo conciso, diremos
aqui que los rasgos de mayor relieve de
la morfologia politica brasilefia fienen
que ver con la dispersion del poder poli-
tico, con el vigor de los intereses socia-
les y con la labilidad del sistema de par-
tidos y las propias identidades
partidarias. Para explicar esto puede ser
oportuno un breve contrapunto compa-
rativo con el caso argentino en las tres
dimensiones.

En Argentina, el poder central es muy
amplio; esto se debe a que, de hecho,
ese poder central se ejerce sobre una es-
tructura sumamente homogénea y unifi-
cada, homogeneidad y unicidad que se
verifica en un conjunto de planos que se
refuerzan entre si (concentracion de po-
blacidén, econdmica, infraestructura fi-
sica, organizacion institucional, estruc-
tura fiscal, etcétera). El alcance del
ejercicio de las capacidades «intraes-
tructurales» o «despoticas» del poder
ejecutivo es por ello virtualmente muy
amplio. En contraste, la arena del poder
en Brasil es mucho mas dispersa, y su
heterogeneidad y segmentacion se re-
gistran en todas las variables ya men-
cionadas. Esta dispersion €s consecuen-
cia de un proceso largo pero que se
acelerd notablemente desde comienzos
de los setenta en virtud de los cursos de
accion escogidos por el gobierno mili-
tar. Las capacidades tanto «infraestruc-
turales» como «despdticas» del Estado
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El éxito de la coalicion
PSDB-PFL se baso también
en el acertado diagnostico
de la estructura del poder politico.

central brasileio podrdn ser mas robus-
tas que las de su contraparte argentina,
pero al mismo tiempo su alcance es me-

nor.

En lo que se refiere al mundo de los
actores sociales, en el caso brasilefo,
la crisis del modelo de sustitucion de
importaciones y la reimplantacion del
régimen democratico coincidirian con
una etapa de maduracion, a nivel social
y politico, de los efectos de largo plazo
del propio modelo, asi como de opcio-
nes estratégicas seguidas por el régi-
men autoritario en su tentativa de en-
sanchar sus bases de legitimidad. Este
proceso tiene registros diferentes, aun-
que convergentes, de expansion y de
concentracion de actores en la sociedad
civil; surgimiento de identidades poli-
ticas y sociales nuevas; diversificacion
y autonomizacién de formas organiza-
das de canalizacion de demandas; des-
centralizacion del potencial econémico
a nivel regional, etcétera. Entretanto,
en el caso argentino, la crisis mas pre-
coz de ese modelo daria lugar a una
prolongada etapa de «descomposicion
organica», culminando con un proceso
de desarticulacién y debilitamiento de
los actores y grupos sociales protago-
nistas del escenario abierto en la pos-
guerra. El regreso al orden constitucio-
nal y, finalmente, la tentativa de
emprender simultaneamente el ajuste
estructural y la reforma del Estado,
tendran Iugar en el marco de estas ten-
dencias regresivas.




Las bases socioelectorales

de los partidos brasilefnios

carecen de una identidad
partidaria nacional.

En este contexto, importa destacar el
peso de los empresarios y dentro del
mismo el relativo a diferentes sectores
de su espectro. Y en ese sentido, la si-
tuacion en que ambos paises se asoman
desde fines de los ochenta a la reorgani-
zacion de sus modelos estatales y eco-
ndémicos no podria ser mas contrastante.
La distincidén que conviene destacar
aqui es la que corresponde a la estruc-
tura de intereses con que Argentina y
Brasil acceden al momento (1989-90 y
1994-95 respectivamente) en que se po-
nen en movimiento las coaliciones re-
formistas. Esas diferencias, aunque
ciertamente tienen raices de largo plazo,
se vinculan muy directamente a las ca-
racteristicas que adquirié en cada pais
el proceso de reestructuracion econd-
mica forzada desencadenado por la cri-
sis de origen externo que canceld defi-
nivamente el proceso de sustitucion de
importaciones.

En esencia, las diferencias consisten
en que durante los quince afios que an-
tecedieron a 1989 y 1994 respectiva-
mente, en Argentina tuvo lugar un pro-
ceso de regresidon econdmica, mientras
que Brasil conocié un proceso de con-
servacion. Como consecuencia, en tanto
que Argentina llega a 1989 con una es-
tructura econémica que ha dejado atrds
gran parte de la complejidad y diversifi-
cacion alcanzada a lo largo del ciclo
sustitutivo, Brasil lo hace habiendo pre-
servado mucho mas de lo que habia
conseguido estructurar en términos de
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complejidad y diversificacién de sy
composicion sectorial productiva a lo
largo de aquel ciclo.

Al mismo tiempo, siempre en térmi-
nos comparativos, Brasil presenta una
mayor capacidad para neutralizar las
restricciones provenientes del escena-
rio internacional. Su economia estuvo
historicamente menos expuesta a la
volatilidad de los movimientos de ca-
pital que la de otros paises latinoame-
ricanos como Argentina y México, de-
bido a diferentes razones. Destacamos
aqui las siguientes: a) la dependencia
financiera de los conglomerados de
empresas con respecto al crédito pu-
blico subsidiado limitd la discreciona-
lidad de los propietarios y doté al Es-
tado de un papel central en 13
asignacién de la inversion; b) en parte
como consecuencia de 1o anterior, la
propension de los agentes econdémicos
a la posesion de activos fisicos vis g
vis activos liquidos ha sido mayor que
en los otros paises latinoamericanos ya
mencionados; ¢) la capacidad del sec-
tor piblico —bien que a un costo so-
cial extremadamente alto— de mante-
ner la vigencia de la alternativa de Ia
indexacidn monetaria como reserva de
valor de los tenedores de activos liqui-
dos, ha sido mas sostenida a lo largo
del tiempo en comparacidn con, por
ejemplo, la dependencia del délar que
la economia argentina conoce por lo
menos desde fines de los setenta; d) el
peso de la deuda externa, en propor-
cién al PBI, a la deuda interna y a Ia
capacidad exportadora de la economia
brasilefia ha sido desde luego impor-
tante, pero relativamente menor al co-
rrespondiente a 10s otros casos, y e)
Brasil mantuvo y atin mantiene un ma-
yor control sobre las importaciones,
con lo que se encuentra relativamente
menos expuesto a desequilibrios en la
balanza comercial.



En lo que hace al sistema de partidos,
las diferencias son también muy claras
tanto en una dimensién vertical como
en una horizontal. Esta dltima hace re-
ferencia al hecho de que mientras el sis-
tema de partidos brasileito esta entre los
mds fragmentados del mundo, su co-
rrespondiente argentino es basicamente
uno bipartidista. Pero mas importante
alin es la dimension vertical: en Argen-
tina los partidos constituyen identidades
politicas relativamente fuertes y de en-
vergadura nacional, con nicleos organi-
zativos, clientelas y bases socioelectora-
les que son efectivamente portadores de
identidad partidaria. En Brasil no se en-
cuentra nada parecido sino como excep-
cién: el partido politico mds joven, el
Partido de los Trabajadores. Los parti-
dos brasilefios son extremadamente flui-
dos y comumente sus componentes,
clientelas y bases socioelectorales care-
cen de una identidad partidaria nacio-
nal.

En Argentina, el formato partidario se
corresponde con el comportamiento de
votantes cuyas prefencias electorales
habitualmente no varian en funcién del
nivel del cargo gubernamental en dis-
puta, y por ende un triunfo en las elec-
ciones presidenciales asegura practica-
mente una mayoria parlamentaria
minimamente disciplinada y estable.
Este no es en absoluto el caso en Brasil;
aqui, el gran problema del gobierno no
es ganar elecciones presidenciales, sino
hacerlo luego de haber constituido, o de
haber creado las condiciones para cons-
tituir rdpidamente, una coalicion de par-
tidos que pueda ejercer adecuadamente
como coaliciéon de gobierno. Esta tarea
supone un esfuerzo articulador simulta-
neo de creacién de una mayoria parla-
mentaria y de obtencién del apoyo de
los gobernadores de los estados mas re-
presentativos. De alli que, como explica
muy atinadamente Sola, la palabra clave
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El sistema de partidos
brasilerio estd entre
lo mds fragmentados
del mundo.

de la gestion politica brasilefia sea la in-
certidumbre. Por oposicion a la certi-
dumbre que pueden proporcionar fuer-
zas politicas con cohesion y disciplina,
la fragmentacion del sistema de parti-
dos, la falta de disciplina interna que
volatiliza los compromisos asumidos
ante el gobierno por las direcciones, el
predominio de divisiones supra e infra-
partidarias, hacen del proceso decisorio
centrado en el Ejecutivo una tarea in-
cierta en la que el esfuerzo de apuntala-
miento coalicional debe ser renovado
incesantemente.

La amplia reforma de la Constitucién
que tuvo lugar en Brasil en 1988 no
hizo sino cristalizar y reforzar institu-
cionalmente parte de estas caracteristi-
cas morfolégicas. Por un lado, la nueva
Constitucion di6 una expresion legal al
conjunto de actores € intereses organi-
zados sobre bases corporativas que se
fortalecieron como consecuencia del
modelo de desarrollo sustitutivo y 1a ex-
pansion econdémica y del Estado concre-
tada durante el largo periodo autoritario
militar (asi, llevd hasta el extremo el
proceso de captura corporativa del Es-
tado que tiene su expresion nitida en la
pérdida de grados de libertad fiscal).
Por otro, elevd sustancialmente los um-
brales de acuerdo necesarios para el
cambio de una enorme cantidad de re-
gulaciones de todo orden, al otorgar es-
tatus constitucional a disposiciones le-
gales que en otros paises son de estatus
infraconstitucional.




Es posible que la palabra
clave de la gestion
politica brasilena

sea la incertidumbre.

De estos rasgos de la morfologia po-
litica brasilefia se derivan los parame-
tros que hemos destacado: importantes
grados de libertad para definir el con-
tenido de las politicas, junto a una €s-
trechez en el margen de maniobra 0 €s-
pacio politico para desarrollar los
rumbos elegidos. Los grados de liber-
tad son una consecuencia del hecho de
que la politica economica brasilena
puede desenvolverse, COMO ya sefiala-
mos, en un contexto relativamente me-
nos marcado por las restricciones €X-
ternas. Esto supone una mayor
capacidad para definir los contenidos
de una agenda politica de reformas
econémicas y estatales que la que ca-
racteriza otros casos latinoamericanos
—un componente electivo, en términos
de las preferencias de los decisores,
perceptiblemente mayor. La estrechez
de espacio de maniobra s consecuen-
cia de la imposibilidad «estructural» de
concentrar capacidad de decision, for-
mulacién e implementacién de politi-
cas de largo alcance en el Ejecutivo,
excluyendo o neutralizando otros acto-
res politicos y sociales.

[as diferentes morfologias politicas
de Argentina y Brasil, y los parametros
que de ellas se desprenden, hacen que
mientras que el recurso decisionista
esté a la mano de los presidentes en el
primer pais, no sea en verdad un re-
curso disponible en el segundo como
opcion realista para el poder central.
Una consecuencia de todo esto €5 que
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la arena parlamentaria se convierte en
Brasil en el insoslayable locus de cual-
quier intento serio de proporcionar al
poder politico central los apuntalamien-

tos coalicionales que hagan efectivo su
alcance.

Pero, sobre todo, esto permite expli-
car el estilo de decision, formulacion e
implementacién del gobierno Cardoso,
que es producto de la inteleccion (con-
ceptual y politica) de esa morfologia y
esos parametros. Puede constatarse que
esta teniendo lugar un proceso deciso-
rio y de implementacion que ya no esta
dominado por el imperativo de «salir
del paso» —muddling through— que
prevalecié hasta Collor, y de ningun
modo esta caracterizado por los blo-
queos que fueron consecuencia de la
opcién decisionista seguida por ese pre-
sidente, ni tampocoO s€ aproxima al tra-
mite aluvional de los primeros afios del
gobierno de Menem ¢n Argentina. Pero,
para mantenerlo en funcionamiento, el
estilo politico de Cardoso es una com-
binacién de miiltiples recursos en la que
prevalecen la atencién dedicada a la
propia tarea de articulacion coalicional
y, en materia de politicas publicas, la
negociacion y la bisqueda de consen-
SOS.

Por fin esto nos conduce al rasgo ba-
sico de la dindmica politica abierta por
el gobierno: el gradualismo. Conver-
gen aqui el estilo en que prevalece la
negociacion con la necesidad de pro-
porcionar proteccién a fuertes intere-
ses. La opcion por una planificacion
masiva de reformas, desde luego, care-
ceria de toda consistencia con el estilo
de negociacion; pero, por otra parte, en
an contexto como el brasilefio, no haria
sino facilitar el aglutinamiento de los
‘ntereses en condiciones de ejercer di-
versas capacidades de veto. Lejos, por
tanto, de aplicar esquematicamente las



recomendaciones de Maquiavelo de
«hacer todo el mal» de una vezZ y ra-
pidamente, el gobierno de Cardoso
parece actuar bajo la idea de que es
crucial al buen desempefio de una coa-
licion de gobierno no antagonizar a
muchos grupos o Sectores al mismo
tiempo. Si es previsible que una €s-
trategia masiva suscite un abroque-
lamiento de los sectores que S€ COn-
sideran afectados, se impone un
procesamiento gradual, mds oblicuo si
se quiere, de la agenda reformista. Mi-
radas las cosas desde el dngulo del re-
formador, puede afirmarse que €s
cuando hay que proporcionar protec-
cién y garantias a Intereses estableci-
dos que es prudente adoptar una estra-
tegia gradualista.

La gestion de gobierno

Analizar una gestién de gobierno es
m4s sencillo cuando puede identifi-
carse en la agenda un tema central, en
el que se concentra la mayor parie de
los esfuerzos del equipo gobernante y
en torno al cual se organizan todos 1os
otros. Si el lector sigui6 la argumenta-
ci6n hasta aqui desplegada, ya debe es-
tar claro que no es este el caso de Bra-
sil. La agenda presidencial no esta
dominada por un tema, como 1o estuvo
por ejemplo por el esfuerzo estabiliza-
dor en el caso argentino entré 1989 y
1995. En un intento de identificar los
asuntos mas relevantes de la gestion de
Cardoso, y advirtiendo que dejaremos
de lado algunos de gran importancia —
como la politica exterior— distinguire-
mos aqui cuatro de sus componentes:
la propia tarea de articulacién coalicio-
nal, la gestion macroeconémica, la
agenda de reformas estructurales de la
economia y las politicas sociales, y la
agenda de reformas poli'tico—institucio-
nales.
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1) La articulacion coalicional. Cabia
suponer —y algunos analistas asi 1o hi-
cieron— que si la situacion economica
no se deterioraba, el movimiento de la
coalicién gubernamental configurada
podria ser arrollador, en términos de
efectividad en la decisién e implementa-
cién de politicas (siguiendo una pauta de
«mandatismo» como en el caso espaiiol
durante la gestion del PSOE, por ejem-
plo). Se suponia que ¢l gobierno de Car-
doso podria llevar a cabo las reformas
necesarias para lograr una estabilizacion
duradera en la medida en que los indices
de inflacion se€ mantuvieran bajos. La-
mentablemente las cosas no fueron tan
sencillas; el control de las variables eco-
h6micas era una condicion necesaria,
pero no suficiente, para el buen desem-
pefio de la coalicion (desde luego, un ra-
pido fracaso del Plan habria evaporado
rapidamente una coalicién muy fragil,
diferencia contrafdctica verosimil con el
caso argentino). En verdad, la tarea coa-
licional debe ser renovada continua-
mente y el esfuerzo descansa sobre todo
en el propio presidente.

El primer paso importante en la mate-
ria estuvo dado por la ampliacion del es-
pectro partidario de sustento parlamen-
tario. En la cdmara baja la coalicion
electoral arrojaba apenas una primera
minoria: 195 diputados sobre un total de
513 (PFL: 89, PSDB: 62, PT: 31, Par-
tido Liberal (PL): 13). Desde luego el
«magnetismo» del Ejecutivo sobre los
parlamentos brasilefios facilita la am-

La estrategia de Cardoso
evita antagonizar
a muchos sectores
al mismo tiempo.




pliacién de la base parlamentaria; y el
gobierno dirigi0 sus primeros pasos ha-
cia las bancadas numerosas pero extre-
madamente labiles del PMDB (107) y el
PPB (88). Tal como el propio gobierno
esperaba, este movimiento desencadené
un desgarro interno, no una fractura, en
ambos partidos; sectores de los mismos
pasaron a engrosar, de modo inestable,
la coalicién de gobierno, que alcanzo asi
el respaldo de algo menos del 70% en la
legislatura. Si se tiene en cuenta que las
enmiendas constitucionales requieren
una mayorfa de 3/5 (jen doble votacion
en cada una de las cdmaras!), puede en-
tenderse la necesidad de esta ampliacion
(nétese que de cualquier forma la coali-
cién de gobierno original estaba lejos de
los 257 diputados necesarios para la
aprobacién de legislacion ordinaria).

Hay varias razones que hacen que
este respaldo sea incierto y costoso,
tanto en términos politicos como fisca-
les. Estd lejos de ser uno en el que la
carta de «exit» existe pero estd guar-
dada bajo siete llaves, como en el caso
de bloques parlamentarios con fuerte
identidad partidaria e intereses comunes
—el caso del partido justicialista en Ar-
gentina, para apelar al ejemplo mas cer-
cano. El hecho de que ni el PMDB ni el
PPB se hayan fracturado, permite a los
grupos «gubernamentales» ampliar su
margen de maniobra y mantenerse en el
oficialismo y en la oposicion al mismo
tiempo. Su acompafiamiento depende
por tanto, estrictamente, mucho mas de

El propio presidente
debe esforzarse continuamente
por reforzar y ampliar
la coalicion de gobierno.
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la efectividad de los incentivos de toda
naturaleza que del efecto disuasivo deri-
vado de la posibilidad de sanciones. En
otras palabras, cuando el garrote es
poco creible, la zanahoria debe usarse
abundantemente; el precio fiscal y poli-
tico a pagar por ello es elevado.

Aunque la satisfaccién de demandas
de tipo chientelistico (como el trato con
guante de seda de la deuda agropecuaria
que la «bancada ruralista» obtuvo en ju-
nio 1995 a cambio de respaldo al pro-
yecto de reforma del sistema previsio-
nal), o particularista tiene lo suyo en
este juego, en general el «fisiologismo»
no estd siendo desatoradamente practi-
cado por este gobierno; mas grave es el
efecto que la labilidad de la articulacion
coalicional proyecta sobre las politicas
ptblicas, en términos tanto de iniciati-
vas de legislacion como de la composi-
cién y desempeiio del gabinete ministe-
rial. Como es universalmente conocido,
es dificil evitar que la heterogeneidad
de una coalicién de gobierno se refleje
en una composicion a su vez heterogé-
nea del gabinete presidencial. Cuando el
mantenimiento de la coalicion es una ta-
rea continua, el gabinete acaba cum-
pliendo una funcion en ese sentido junto
a la de la formulacién e implementacién
de politicas, y esto afecta a la coheren-
cia de las mismas. En el caso que nos
ocupa, la pobre performance del Minis-
terio de Salud, y el rumbo de avances y
retrocesos sufrido por el Ministerio de
Justicia (ambos ahora en manos de figu-
ras del PMDB), son apenas ejemplos
del problema.

Con todo, la ilustracién mas emble-
mética de los problemas de la tarea coa-
licional estuvo dada por los esfuerzos
centrados en la enmienda constitucional
orientada a hacer posible la reeleccién
presidencial. Pronto se hizo evidente
que la continuidad de la coalicién gu-



bernamental descansaba en Ia continui-
dad de su articulador, el presidente, al
frente de la misma. El esfuerzo desti-
nado a la obtencién de esa enmienda,
lograda en el primer semestre del pre-
sente afio, absorbié durante meses la
atencion y la energia presidenciales.

En suma, la tarea de articulacion coa-
licional es ineludible, pero el precio a
pagar por ella es alto: el riesgo de que
la agenda politica presidencial sea des-
virtuada y el programa de reformas
pierda fuerza. Esto no hace sino remitir-
nos a una cuestién clasica de las politi-
cas de modernizacién latinoamericanas
y especialmente brasilefias: la posibili-
dad de dotar a grupos modernizantes de
respaldo popular estable pasa por con-
vocar a la coalicién a sectores tradicio-
nales que dominan gran parte del
mundo popular, y esto no es inocuo. En
Brasil cobra la forma de una combina-
cion entre élites modernizantes y fisio-
logismo, y en ese sentido hay una linea
de continuidad desde Vargas a Fernando
Henrique, pasando por Juscelino Ku-
bitschek. El resultado no es inexorable-
mente que el pasado termine por devo-
rar al futuro, pero el peligro existe.

2) La gestién macroecondémica. En
general este area —en una pauta que se
verifica en otros casos latinoamerica-
nos, aunque no en todos— ha sido bas-
tante bien preservada de los efectos mas
deletéreos de la tarea de composicion
coalicional. Una prueba al respecto ha
sido la politica del gobierno hacia el
sector financiero, en la que se ha am-
pliado la autonomia de accién permitida
al Banco Central; se le ha permitido al
mismo la liquidacién de dos bancos vin-
culados a sectores préximos al campo
gubernamental, y sobre todo se ha res-
paldado su drdua faena de disciplina-
miento de los bancos de los estados (sa-
Neéamiento y privatizacion de su
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mayoria, que hasta hace poco tiempo
eran utilizados para financiar los défi-
cits de los estados).

La gestion macroecondémica ha sido,
en cambio, objeto de ciertas tensiones
entre los dos componentes del nicleo
duro del mando gubernamental, la élite
fucana histéricamente mds préoxima al
presidente, y el equipo de economistas
al frente del Ministerio de Hacienda y el
Banco Central. Cuando entre ambos
sectores hay consenso, la formulacién
de politicas es mas fluida; cuando no lo
hay, se evidencia cierta deriva, hasta
llegar a un arbitraje presidencial. Un
ejemplo reciente y de gran importancia
fue el conflicto sordo que se planteé en
torno al destino de los fondos prove-
nientes de las privatizaciones (prevale-
c16 la postura del equipo econémico, fa-
vorable a destinar esos recursos a la
amortizacion de la deuda interna).

Explicar esta tensién en términos de
una brecha entre un sector «desarro-
llista» y otro «neoliberal» seria, mas
que una superficialidad, una tonteria.
En realidad las diferencias parecen
plantearse en términos mds «posiciona-
les» 0 «situacionales» que ideologicos.
Los politicos tucanos (como Serra,
Motta, Covas y otros) se hacen cargo de
los intereses sociales y politicos que el
Plan Real pone forzosamente a dura
prueba —por ejemplo, los del empresa-
riado paulista amenazado por la revalo-
rizacion del tipo de cambio— en tanto

La continuidad de la
coalicion gubernamental
descansa en la continuidad
de su articulador, el presidente.




que el equipo econémico atiende a la
coherencia general del plan estabiliza-
dor. Ambos grupos, por lo demas, tie-
nen ideas propias en cuanto a lo que hay
que hacer, pero éstas no son en modo
alguno encuadrables en constelaciones
ideol6gicas cerradas como la desarro-
llista o la neoliberal.

Desde luego en el corto plazo el prin-
cipal problema es la sostenibilidad del
Plan Real. No esta claro que esta pueda
garantizarse, ni que pueda lograrse en
forma compatible con el crecimiento a
largo plazo. Pero ambas cosas parecen
menos dificiles que en los restantes ca-
sos latinoamericanos en los que se adop-
taron planes estabilizadores anclados en
el tipo de cambio, como en Argentina o
Meéxico. El nudo del problema es, preci-
samente, el efecto asignativo de largo
plazo del atraso del tipo de cambio.

Como se sabe, en economias abiertas
a los movimientos de capitales (las lati-
noamericanas lo son), los planes de es-
tabilizacién sélo pueden tener éxito si
se valen de la fijacién del tipo de cam-
bio como «ancla» de los restantes pre-
cios. Esto requiere no solamente un
monto de reservas disponibles en los
bancos centrales capaz de contener mo-
vimientos especulativos; requiere tam-
bién que el gobierno mantenga las tasas
de interés suficientemente elevadas
COmo para atraer capitales externos que
jueguen a favor de las cuentas corrien-
tes financiando eventuales desequili-

No esta claro

que pueda garantizarse

la sostenibilidad
del Plan Real.

36

brios en la balanza comercial y, desde
luego, un entorno internacional apro-
piado, marcado por la disponibilidad de
aquellos capitales. Ocurre que hace a la
I6gica inherente a los planes estabiliza-
dores mandados en el tipo de cambio,
que €ste se «atrase»: dado que el alza de
precios no se detiene inmediatamente, y
a veces no se detiene nunca por com-
pleto, la moneda doméstica tiende a
apreciarse, afectando a la balanza co-
mercial al encarecer las exportaciones y
abaratar las importaciones, y estable-
ciendo incentivos a la inversién en bie-
nes no comerciales internacionalmente
en lugar de hacerlo en aquellos que fa-
vorecen la capacidad exportadora a
largo plazo. Esto no seria en si mismo
un problema, no siendo porque un saldo
negativo de la balanza comercial consti-
tuye a su vez una informacién crucial, a
disposicion de los inversores externos
que lo financian con inversiones espe-
culativas de corto plazo. Como es ficil
de entender, la confianza de dichos in-
versores es afectada por la informacién
de que la capacidad de pago del pais es
limitada. Cuando este problema de con-
fianza cobra cierta envergadura, el peli-
gro de una devaluacion monetaria (y la
desarticulacion del plan estabilizador)
aparece en el horizonte macroeconé-
mico a corto plazo y, también aqui,
puede suscitarse un movimiento en
forma de profecia autocumplida.

El problema es que los instrumentos
a corto plazo que los gobiernos pueden
poner en juego para moderar los peli-
gros de un ataque especulativo no son
enteramente consistentes y afectan ne-
gativamente la sostenibilidad a largo
plazo del Plan. Si, en el momento en
que el tipo de cambio comienza a apre-
ciarse, el gobierno lo ajusta mediante
devaluaciones, obviamente se priva de
contar con €l como ancla de los pre-
cios. Si1, buscando estimular la entrada



de capitales a corto plazo y asegurar el
equilibrio de las cuentas corrientes, el
gobierno eleva mas todavia las tasas de
interés, ello afecta a la inversion de
largo plazo y, en el corto plazo, no solo
incrementa el gasto publico sino que
tiende a afectar a la viabilidad politica
del plan debido a los efectos recesivos
de la medida.

Hasta aqui algunos de los dilemas
técnicos elementales comunes a los pla-
nes de estabilizacién latinoamericanos
de los noventa. A estos dilemas no es-
capa el caso brasilefio, que, sin em-
bargo, parece contar con mas instru-
mentos para sobrellevar las dificultades
de la estabilizacion y colocar la econo-
mia en un sendero de crecimiento auto-
sostenido. Ello es debido a varias razo-
nes. El primer punto a favor es la
flexibilidad cambiaria: Brasil no adopto
la convertibilidad legal, de extraordina-
ria rigidez, del caso argentino, ni se
aferr6 a un cambio invariable como hi-
cieron los mexicanos hasta la catdstrofe
de 1994; por el contrario, Brasil estuvo
en condiciones politico-institucionales
y econdémicas de establecer una tasa
que —pese a una efectiva sobrevalori-
zacion inicial— consiguié ajustar a lo
largo del tiempo mediante micro-deva-
luaciones. Un segundo elemento a fa-
vor es la dimensién relativa de la inver-
s16n extranjera directa vis a vis la
éntrada de capital especulativo de corto
plazo: en Brasil la proporcién de la pri-
mera es sustancialmente mayor que €n
el caso mexicano y argentino hasta
1994 y ello tiende a dar una estabilidad
mayor a los movimientos de capitales.
Por fin, Brasil ha hecho patente una
mayor capacidad de retraccion preven-
tiva que Argentina y México: cuando a
principios de 1995 convergieron sinto-
mas de sobre-calentamiento de la eco-
nomia (negativos debido a su efecto so-
bre los precios y sobre el déficit de la
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con instrumentos para colocar
la economia en la via

del crecimiento autosostenido.

balanza comercial) con un nuevo cam-
b1o en el entorno internacional (un alza
en las tasas de interés de los Estados
Unidos), el gobierno pudo aprovechar
la amenaza de tormenta para recurrir a
una accion anticipatoria de enfria-
miento que ni México ni Argentina es-
tuvieron en condiciones de llevar a
cabo antes de la crisis que afecté a am-
bos paises. Las medidas tomadas con-
sistieron en parte en la adopcion de una
fuerte politica monetaria encaminada 2a
atenuar la relevancia del tipo de cambio
como ancla. De ese modo, la sostenibi-
lidad del Plan Real pasé un primer test
porque los efectos del «tequilazo» pu-
dieron neutralizarse.

Con todo, el desafié que enfrenta la
economia brasilefia estd colocado en el
campo de las reformas estructurales,
porque los dilemas de sostenibilidad de
largo plazo del Plan, en términos de es-
tabilizacién y crecimiento, no pueden
resolverse si no es apuntalando las va-
riables macroeconémicas desde el
campo de las reformas. El problema es
que aunque el vinculo conceptual entre
los requerimientos macroeconémicos de
estabilidad y crecimiento y las reformas
es fuerte, el vinculo politico es mucho
mas débil. Veremos en el siguiente
punto esta cuestion.

Antes de pasar a él, debemos destacar
una esfera importantisima de recupera-
cion de capacidades estatales y de go-
bierno, elemental en tanto condicién de




La sostenibilidad a largo
plazo del Plan Real
pasa por el apuntalamiento
de las variables macroeconomicas.

posibles avances institucionales ulterio-
res: la emision monetaria. A lo largo del
tiempo, en la prictica la capacidad de
emision monetaria se habia descentrali-
zando gradualmente en beneficio de los
gobiernos de los estados, a través de
mecanismos de endeudamiento con cen-
tro en los bancos piiblicos de los esta-
dos y con una autoridad del Banco Cen-
tral débil y que acababa socorriendo en
dltima instancia. Desde 1995 esto se ha
alterado sustancialmente. En este punto
el Estado ha dado un formidable paso
adelante hacia su recomposicion por-
que, siguiendo la inteligente formula-
cion de Sola puede decirse que, en clave
weberiana, el gobierno ha conseguido
recuperar para él mismo el monopolio
legitimo de la emision monetaria. Y
estd consiguiendo rutinizar estos avan-
ces, combinando para ello capacidades
creadas tanto infraestructurales como
despoticas.

3) Las reformas estructurales. En
términos de viabilidad politica esta
cuestion tiene en verdad dos dimensio-
nes, una de ellas de cara al mundo de
los intereses y otra de cara al mundo
politico y social.

De cara a los intereses, importa sena-
lar que la filosofia que preside la re-
forma de la economia y el Estado esta
lejos de ser el neoliberalismo; es mas
bien la adaptacién pragmatica a un cam-
bio global que se juzga inevitable. Este
talante es coherente con la potencia de
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los intereses que, como explicamos, son
el resultado del éxito histdrico del mo-
delo de desarrollo protectivo con mando
estatal que disfruto de gran continuidad
entre finales de los treinta y principios
de los ochenta, y cuya preservacién en
el proceso de incorporacion a la econo-
mia mundial globalizada parece indis-

pensable para cualquier proyecto poli-
tico de desarrollo a largo plazo.

En clarisimo contraste con el caso ar-
gentino, en Brasil un esquema (relativa-
mente) simple de coalicion de fuga anti-
inflacionaria via mercado no es viable
—ello complica las cosas en el corto
plazo aunque jpuede a la larga ser una
bendicion! En lugar de una coalicién
anti-inflacionaria de fuga hacia ade-
lante, el principal problema coalicional
de Fernando Henrique Cardoso, en ma-
teria de reformas estructurales, es el de
proporcionar certidumbre a los intereses
establecidos, y la dinamica de la re-
forma es la de un proceso de reestructu-
racion defensiva. Esto es asi porque, si
la diversidad de intereses ha dificultado
la emergencia de un paradigma de poli-
tica dominante (papel de articulacién
ideoldgica cumplido por el neolibera-
lismo en Argentina), la presencia de es-
tos intereses, y la magnitud de su incer-
tidumbre frente a los riesgos de la
globalizacién, a su vez hace necesaria la
existencia de politicas cuya efectividad
depende de que les ofrezcan a aquellos
garantias confiables de proteccién. En
Argentina pudo ser posible el difuso
respaldo empresarial a politicas de re-
forma radicales sobre la base de que ga-
rantizan una mayor distancia con la in-
flacién, porque «se cree» en la promesa
que contiene aquel paradigma; pero en
Brasil esto no es tan simple.

Esta percepcién ambigua del proceso
de reforma hacia el mercado y hacia
una mayor integracion en la economia



internacional que gobierna la dinamica
politico coalicional brasilefia, esta pre-
sente en los formuladores de politicas y
deja las huellas de los intereses que son
protegidos en el perfil que cobra la for-
mulacién y la implementacion de las re-
formas. Por lo mismo, esto permite
comprender por qué la puesta en funcio-
namiento de una coalicion reformista de
gobierno en Brasil no es resultado de
una fuerte cohesioén de las élites politi-
cas y econémicas, ni se desenvuelve
acompafiada de una completa cohesion
en el interior de los cuadros guberna-
mentales. Por el contrario, las diferen-
cias internas se registran constante-
mente en el plano de las politicas de
reforma, aunque ello hasta ahora no
haya significado un bloqueo de las mis-
mas.

No es dificil, por ejemplo, encontrar
en figuras muy representativas de la
élite, a la hora de analizar lo que Brasil
debe hacer, aquel diagnostico de rees-
tructuracion defensiva en el que se re-
conoce la «globalizacion» como un pro-
ceso inevitable del que seria mortal
quedarse afuera, al mismo tiempo en
que se temen sus efectos de vulnerabili-
dad y fragilizacion de la estructura pro-
ductiva y las relaciones sociales. Mera-
mente a titulo ilustrativo: el diplomatico
Ronaldo Sardenberg, que ademds de lo
elocuente de su trayectoria ejerce ac-
tualmente como secretario de Asuntos
Estratégicos de la Presidencia, declara
que «la globalizacién es como la lluvia,
como el viento... y tenemos que prote-
gernos de la lluvia y el viento». Es ob-
vio que de nada sirve quejarse del régi-
men de lluvias ni pretender cambiar a
voluntad la direccién del viento, hay

que adaptarse a las nuevas circunstan-
c1as.

Estas diferencias se hacen patentes en
el plano regional, donde, aunque Ia re-

39

La filosofia que preside
la reforma de la economia
es la adaptacion pragmdtica
a un cambio global inevitable.

torica integracionista sea semejante, y
ambos paises aproximen sus trayecto-
rias en la constitucién de un mercado
comun, Argentina y Brasil han tendido
y contindan tendiendo politicas de aper-
tura comercial y de integracion que im-
plican cosas bastante diferentes. Sucin-
tamente, el Mercosur significa para el
caso argentino un escenario de exposi-
cion a la competencia y de «disciplina-
miento» de los agentes econdmicos,
mientras que para el caso brasileiio se
encuentra mas cerca de la proteccién y
la preparacion para competir en el fu-
turo globalizado.

Este pragmatismo se hace patente no
sOlo en los contenidos de 1a apertura co-
mercial; su marca esta presente en la re-
forma de las empresas piblicas —en
clave de desmonopolizacién mas que de
privatizacion de todo el parque produc-
tivo estatal—, pasando por la reivindi-
cacion retdrica y la practica de las poli-
ticas industriales —en 1996 el Banco
Nacional de Desarrollo ha alcanzado un

financiamiento récord desde su funda-
c10n,

De hecho, la perduracién de orienta-
ciones opuestas (o a lo menos clara-
mente diferentes, en el sentido de que
son proclives al mantenimiento de poli-
ticas industriales) a la ortodoxia neoli-
beral en el seno de los organismos de
financiamiento del sector publico brasi-
lefio, ha encontrado en la diversificada
estructura econdmica nacional un




Ahora, la funcion del Estado
no es gastar en infraestructura
sino ahorrar y financiar
la inversion privada.

campo mas apropiado para su desplie-
gue que el correspondiente al caso ar-
gentino. Esto permite entender, COMO
ya habia observado Schneider, que haya
sido en el seno de las burocracias pu-
blicas donde emergiera en primer lugar
la idea de un pragmatismo privatizador,
como respuesta a la pérdida de capaci-
dad de financiacién del desarrollo.
Algo muy diferente al caso argentino,
en que la politica de privatizaciones €s
lanzada en 1989 bajo el impacto de una
necesidad perentoria de financiacion
del propio sector publico. El pragma-
tismo privatizador brasileno, puede
agregarse aqui, no consiste meramente
(como ha sido el caso argentino a partir
de 1991) en transferir al sector privado
la responsabilidad por la inversion en
sectores cuya imperiosa modernizacion
el Estado ya no estd en condiciones de
sostener, sino, sobre todo, en una recu-
peracién de la capacidad de financia-
cién por parte del propio sector pu-
blico.

.o dicho nos reconecta con la cues-
tion dejada pendiente en el punto ante-
rior, esto es, la incidencia de las refor-
mas estructurales sobre la estabilidad y
el crecimiento. En ese sentido las re-
formas estdn orientadas a dos objeti-
vos: aumentar sustancialmente el aho-
rro interno de la economia brasilefa, €
inyectar en la misma competitividad.
El diagnéstico con el que opera el go-
bierno es que si los niveles de Inver-
sién no alcanzan el 25-26% del PBI,
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no habréa posibilidad de crecer al 7%
anual. Dado que la entrada de capitales
tiene un techo, y aceptando el compro-
miso del gobierno con la estabilidad de
precios, la Gnica manera de conseguir
un crecimiento mayor es con el incre-
mento del ahorro doméstico. La idea
es que un ahorro publico del orden de
5-6% anual complemente el ahorro pri-
vado. Si en los sesenta y setenta la
funcién del Estado era gastar, invertir
en infraestructura, nacionalizar empre-
sas, etcétera, ahora es bien diferente:
ahorrar y financiar la inversién pri-
vada.

El otro papel del Estado no es menos
relevante y tendria un crucial efecto
positivo en la distribucion del ingreso
(que como se sabe estd entre las mas
regresivas del mundo): el gasto en edu-
cacién y salud. El incremento de la ca-
pacidad de ahorro por via de la reduc-
cion del gasto permitirfa la reduccion
del déficit publico sin caida en la op-
cién errada de reducir los impuestos.
[a reduccion del déficit publico —cen-
trado hoy dia en el pago de la enorme
deuda publica interna— tendria a su
vez un efecto positivo sobre la infla-
cién, con lo que se€ fortaleceria el cir-
culo virtuoso de interacciones macroe-
conémicas que permitiria superar los
dilemas que enfrenta el plan estabili-
zador.

Pero todo ello supone una agenda de
reformas que va mucho més alla de
aquellas de efectos distributivos nulos,
leves o localizados, como la desregula-
ci6n y desmonopolizacién del sector
energético y de telecomunicaciones, O
la privatizacién de algunas de las mas
importantes empresas publicas, y que
fueron rapidamente aprobadas (con
sendas enmiendas constitucionales) por
el Congreso a principios de la gestion
presidencial. Esto nos lleva a la se-



gunda de las dimensiones que afectan
la viabilidad politica de las reformas.
En efecto, en contrastée —una vcz
mis— con el caso argentino (donde la
vinculacién reformas-fin de la infla-
cién fue eficaz), la articulacion politica
entre las reformas necesarias y los pro-
blemas como la estabilidad de precios
o la generacion de empleo esta lejos de
ser efectiva. En un contexto politico
caracterizado por el estrecho margen
de accién al que nos hemos referido
paginas atrds y por la débil identifica-
cién de vinculos tematicos entre refor-
mas y problemas fuertemente experi-
mentados por la poblacion, no es de
extraflar que las reformas pendientes
sufran un procesamiento tortuoso e in-
contables alteraciones y renegocia-
ciones.

Ello puede ilustrarse tomando €n
cuenta las reformas administrativa, pre-
visional y tributaria. La administrativa,
cuyo tramite se encuentra actualmente
suspendido por ausencia de respaldo
parlamentario a las iniciativas presiden-
ciales, tiene entre otros propositos el de
detener la trayectoria explosiva de los
presupuestos de los estados y municipa-
les, pero pretende acabar con el instituto
de la estabilidad de los empleados pu-
blicos, cuyo nimero consume el grueso
de los recursos, sobre todo en el caso de
los estados, y por lo tanto €s muy resis-
tida en el Congreso a pesar de contar
con el respaldo de la mayoria de los go-
bernadores. La previsional, donde re-
cientemente el gobierno consiguio ga-
nar tiempo mediante una reforma de
caja —la iniciativa original del Ejecu-
tivo fue muy recortada por los legisla-
dores— indispensable en el corto plazo
y a la vez completamente insuficiente
en el mediano. Y la tributaria, donde el
problema a resolver no consiste en una
elevacién de la carga —que ya es ade-
cuada— sino en imponer criterios de
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eficiencia y equidad muy desatendidos
pero que afectan a intereses de los esta-
dos y municipios.

4) Las reformas politico-institucio-
nales. Tal vez en este terreno s€ encucn-
tre el saldo mas ambivalente de la ges-
tién de Cardoso hasta en hoy dia. Desde
un punto de vista 10gico, hubiera sido
. deal comenzar la gestién introduciendo
reformas al sistema electoral y a la le-
gislacion partidaria —procurando ate-
nuar los incentivos favorables a la frag-
mentacién del sistema de partidos e
- troduciendo principios de fidelidad
partidaria de los legisladores. Aunque
no puede darse por seguro, €s probable
que los camb10s habrian facilitado el
desempeiio del poder legislativo. Con
todo. esta reforma supone afectar los in-
tereses de gran parte de los legisladores
que deben aprobarla, de modo que aun
se encuentra pendiente.

En lo que se refiere a la corrupcion,
la performance del presente gobierno,
asi como la de su antecesor Itamar
Franco, es muy superior a la de los an-
teriores en el sentido de que los casos
de corrupcién en el elenco guberna-
mental pricticamente son inexistentes.
Puede decirse otro tanto en lo que se
refiere al uso ilegal de los medios de
violencia legitima y, en términos gene-
rales, puede afirmarse que el gobierno,
tanto como sus miembros individual-
mente considerados, ajusta su compor-
tamiento a la ley, en lugar de colocarse

La reforma administrativa
estd suspendida por ausencia
de respaldo parlamentario
a la iniciativa presidencial.




por encima de ella y utilizarla selecti-
vamente. También es cierto que el go-
bierno ha mostrado preocupacion por
dar cuenta de las violaciones de dere-
chos humanos que son habituales por
parte de los organismos de seguridad y
por llevar a la justicia los casos de ma-
yor importancia.

En el contexto de la historia politica
brasilefia, y en el presente panorama la-
tinoamericano, los avances concretados
en esta dimension institucional no son
insignificantes. Sin embargo, hay que
sefialar un aspecto que limita seria-
mente su importancia. Se trata de que,
hasta el momento, el gobierno no ha
conseguido dar pasos adelante en el ca-
mino de crear mayores garantias institu-
cionales contra la practica selectiva de
la ley, el uso ilegal de la violencia y la
corrupcion. Puede decirse que los fun-
cionarios de este gobierno ajustan su
conducta a la ley debido a inclinaciones
personales y porque una parte esencial
de su capital politico electoral y de cre-
dibilidad frente a la opinidon publica
consiste precisamente en el desempeno
de una gestién honesta. Pero no porque
se hayan dado pasos en la creacion de
controles institucionales contra la co-
rrupcion a la que siempre esta expuesto
el poder, presente y futuro. Al mismo
tiempo, es poquisimo lo que se ha he-
cho todavia en lo que respecta al incre-
mento de capacidades del poder central
de asegurar la vigencia de la ley en todo
el territorio de la republica. En algunos

Hubieran sido necesarias
reformas que atenuaran
la fragmentacion
del sistema de partidos.
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estados, la colusion entre tres actores
locales —Ilas oligarquias, los organis-
mos de seguridad y las magistraturas—
es de tal naturaleza, que practicamente
existe una cronica impunidad a pesar de
que han tenido y continiian teniendo lu-

gar las mas abiertas violaciones a los
derechos humanos.

L.a crisis de octubre de 1997

Como ya fue discutido, la sostenibili-
dad del Plan Real esta afectada por el
lento avance de las reformas estructura-
les. La reduccion del déficit piblico no
incide solamente debido a la relacién
convencional entre desequilibrio fiscal
e inflacidon; la solvencia fiscal es el in-
dicador bdsico con que se establece la
confianza de los inversores financieros:
a mayor solvencia, menor es el «precio»
de su confianza para mantenerse en ac-
tivos liquidos nominados en moneda
doméstica: puede sostenerse el nivel ne-
cesario de capitales externos con meno-
res tasas de interés.

La relacion que se plantea entre sol-
vencia fiscal, equilibrio externo, creci-
miento sostenible y viabilidad politica
de las reformas estructurales, es por
tanto clara: el trdmite de su procesa-
miento mantiene latente la posibilidad
de una crisis originada en un ataque es-
peculativo de origen externo.

Estos peligros se hicieron patentes
con ocasion de la crisis que, a finales de
octubre de 1997, fue disparada por los
movimientos especulativos originados
en el sudeste asidtico. En esta ocasion,
se pusieron a prueba tanto la gestion
macroeconOmica como la solidez de la
coaliciéon de gobierno. El resultado, a fi-
nales de noviembre de 1997, no es claro
alin, pero todo indica que la crisis gol-
pea en Brasil menos severamente de lo



que lo hizo, en su momento, en México
y Argentina. Veamos.

El 23 de octubre una caida récord de
la bolsa de Hong Kong provoco un
efecto dominé en los mercados finan-
cieros. La conmocidn de esta bolsa des-
plazé rapidamente la atencion de los es-
peculadores a paises considerados en
situacion «semejante» (déficit publico,
«atraso» cambiario y déficit de transac-
ciones corrientes), entre 10S que sobre-
salia Brasil. El panico de los mercados
se hizo masivamente presente desde el
27 de octubre: la bolsa de Sao Paulo re-
gistré la mayor caida mundial, del

14,97%.

Ahora bien, una vez que se ha desa-
tado un ataque especulativo, la decisién
crucial de los responsables de la gestion
econdmica es s1 s¢ ha de enfrentarlo de-
fendiendo la paridad cambiaria, o se ha
de admitir que eso no es posible, y reac-
cionar desvalorizando la moneda. Ob-
viamente esto ultimo significa desarti-
cular el plan de estabilizacion. El riesgo
de mantener la paridad consiste en que,
s1 finalmente se hace evidente que esa
batalla se ha perdido y no se puede evi-
tar devaluar, cuando ello ocurre Ia deva-
luacién es mayor y sus efectos son mu-
cho peores.

La decisién del gobierno brasilefo de
no devaluar estuvo basada en estimar
que podia mantener la politica gradua-
lista implementada hasta el momento de
la crisis y contaria con los medios nece-
sarios para neutralizar el ataque especu-
lativo. Es obvio que la correccion o no
de la decisién depende exclusivamente
de los resultados. Si en efecto se puede
sostener el pulso, por muy elevados que
sean los costos ciertamente son inferio-
res a los de devaluar; pero, en cambio, si
no se puede, los costos de devaluar en el
primer momento habrian sido sensible-
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mente inferiores a los costos de hacerlo
después. Los economistas argumentan,
con buenas razones, a favor de una u otra
alternativa en una controversia que es,
por definicion, imposible de dirimir. La
cuestion es que aunque se trate de un de-
bate de indole econdémica, los gobiernos
tienen motivaciones, incentivos, restric-
ciones, de naturaleza eminentemente po-
litica para escoger una u otra opcién y
prestar oidos a unos u otros economistas.
En ese sentido, lo que resulta claro es
que, una vez que se han embarcado en
planes de estabilizacion con ancla cam-
biaria, las razones politicas para persistir
en los mismos manteniendo el valor de
la moneda doméstica contra viento y ma-
rea, son abrumadoramente superiores a
las que existen a favor de devaluar y de-
jar atrdas el plan estabilizador.

Descartada pues una devaluacion, res-
taban dos alternativas, cuyos costos no
son semejantes: aumentar las tasas de
interés o contrarrestar la demanda de di-
visas con una oferta que la supere, utili-
zando para ello las reservas disponibles.
La segunda alternativa es menos cos-
tosa —si1 da resultado. De alli que lo
primero que hizo el gobierno fue con-
fiar en el poder disuasivo de las reser-
vas cambiarias, que en la oportunidad
ascendian a 63 billones de ddlares. Sin
embargo, la I6gica de este juego es emi-
nentemente «estratégica», en tanto sus
resultados dependen de los cdiculos de
cada actor sobre las conductas de los
otros actores. Técnicamente, el go-

La solvencia fiscal
es el indicador basico
que establece la confianza
de los inversores financieros.




El efecto macroeconomico
de las reformas depende

de las medidas fiscales
que las acompanan.

bierno no estaba en condiciones de neu-
tralizar un «efecto manada», de haberse
producido, ya que en el momento en
que comenzé el movimiento especula-
tivo el total de los recursos aplicados en
el mercado financiero y que podrian ser
transformados en ddlares correspondia
al doble de las reservas.

La accién combinada en el mercado
de divisas (vendiendo reservas) y en la
bolsa de valores (comprando acciones)
dur6 dos dias y no resulto eficaz. Hacia
el 29 de octubre el Banco Central lle-
vaba empleados en el juego 8 billones
de ddlares, en tanto que las bolsas brasi-
lefias continuaban cayendo (y mas que
en el resto del mundo). De modo que se
hizo evidente que esa alternativa fraca-
saba y antes de que fuera tarde se opto
por cambiar de rumbo, asumiendo que
se habian «quemado reservas» y €sco-
giendo la alternativa mds costosa. La
pauta de la percepcion gubernamental
de lo critico del momento, la da el he-
cho de que el gobierno sobre-seializara
de un modo extremadamente drastico:
el Banco Central doblo las tasas de inte-
rés de referencia.

Como ha discutido hasta el cansancio
la literatura especializada, las crisis se
erigen COmo amenazas pero constituyen
al mismo tiempo oportunidades, abren
el espacio de maniobra del que un go-
bierno carece hasta su estallido para la
introducciéon de medidas por €l desea-
das, o bien para imprimir un impulso de

aceleracion a otras ya en curso. El caso
que nos Ocupa no €s una excepcion en
ese sentido. Al dia siguiente del alza de
las tasas de interés, el presidente de-
clara ante la opinién publica que confia
en el Congreso: los nuevos problemas
«son un argumento adicional para cele-
rar la aprobacién de las reformas consti-
tucionales».

Pero, por mucho que el presidente se
empleara en esta linea argumental, ;por
qué las fuerzas parlamentarias oficialis-
tas iban a estar a la altura de lo que €l
esperaba? ;Por qué los legisladores iban
a compartir los costos de procesar refor-
mas politicamente poco atractivas? Si
una crisis abre una ventana de oportuni-
dad, la forma en que se aprovecha debe
explicarse.

En este caso, el estallido de la crisis,
pero también las medidas que rdpida-
mente tomé el gobierno (p. ej. la drés-
tica elevacion de las tasas de interés) tu-
vieron la virtud de proporcionar
verosimilitud y por tanto efectividad
politica a la relacion entre estabilidad
macroeconémica, reformas estructurales
y ajuste fiscal. Por primera vez, los par-
lamentarios de la coalicién de gobierno
percibieron que la posibilidad de un fra-
caso del Plan Real estaba sujeta a la ac-
cién u omisién del Congreso.

En efecto, al elevar tan fuertemente
las tasas de interés, el gobierno brasi-
lefio colocaba al sector publico en una
trayectoria técnicamente insostenible en
el medio plazo (dado que las subidas
significan la tenaza de un mayor gasto
plblico junto con menores ingresos tri-
butarios debido a los efectos recesivos
de la medida). Politicamente esto equi-
vale a cerrar el cuarto y arrojar la llave
por la ventana: el gobierno hacia pa-
tente la necesidad imperiosa de encon-
trar medios enddgenos para poder redu-



cir las tasas sin afectar negativamente a
las expectativas de los operadores fi-
nancieros, y esos medios no podian ser
otros que recortes de gasto, incremento
de recursos tributarios y las reformas
constitucionales pendientes. Pocos dias
después el gobierno tomé una nueva
iniciativa dirigida al mismo propdsito:
acompafié su empeiio en que el Con-
greso diera curso a las reformas consti-
tucionales pendientes de un durisimo
«pacote» fiscal consistente en severos
cortes presupuestarios y en el incre-
mento del impuesto sobre la renta. El
«pacote» se hizo efectivo mediante un
conjunto de medidas provisionales del
Ejecutivo, sujetas a la necesidad de
aprobacion del Congreso.

A criterio del gobierno, el efecto ma-
croecondmico del «pacote» depende en
gran medida de la efectividad de las
medidas que lo acompaiian —combi-
nado con la elevacién de las tasas de
interés es fuertemente recesivo; pero en
la medida que, junto a las reformas es-
tructurales pendientes, opera sobre las
expectativas haciendo posible el des-
censo de las tasas, una solvencia fiscal
mds solida puede tener el efecto de co-
locar a la economia brasilefia en un ca-
mino de crecimiento sostenible. Por
tanto, sonaba més que nunca la hora de
la politica, en el sentido de que se habia
creado una situacion que no e€ra soste-
nible y de la misma habia que salir por
los propios medios. En el transcurso del
mes de noviembre, los bloques parla-
mentarios de la coalicién, en términos
generales, parecen estar proporcio-
nando al Ejecutivo el respaldo que este
precisa en el Congreso. Las reformas
constitucionales pendientes, cuyo trata-
miento habia quedado, antes de la cri-
sis, para después de las elecciones de
1998, fueron reagendadas; fue votada
la reforma administrativa, y se estima
que otro tanto podréd ocurrir con la pro-
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Las elecciones de 1998
irdn acompanadas
de una retraccion economica
y aumento del desempleo.

visional en los primeros meses de 1998.
Las medidas provisorias de ajuste fiscal
estan siendo aprobadas, casi todas con
modificaciones. Si se tienen en cuenta
los cambios en el contenido de los pro-
yectos originales presentados por el
Ejecutivo, tanto en materia administra-
tiva y previsional como en lo que se re-
fiere a las medidas de ajuste fiscal in-
mediato, parece evidente que la
aceleraciéon imprimida a la dinamica re-
formista no ha eliminado los ingredien-
tes de negociacion que caracterizan las
relaciones entre el Ejecutivo y el Con-
greso.

De todos modos, bajo el doble efecto
inmediato de la subida de las tasas de
interés y el ajuste fiscal, la suerte de
1998 estd sellada: las elecciones de ese
ano irdn acompaiadas por una retrac-
ci6n econdmica y un aumento del de-
sempleo, pero es imposible estipular por
anticipado si eso significa un registro
negativo del PBI o solamente una desa-
celeracion del crecimiento. Aunque
tambi€n es temprano para avanzar com-
paraciones, el escenario econémico y
politico brasilefio més probable es el de
la superacion de una crisis de efectos
bastante menos severos (en términos de
crecimiento y empleo) que los sufridos
por los planes de estabilizacién con an-
cla cambiaria mexicano y argentino en
1994-1995. En ese contexto, la conti-
nuidad de la coalicion gubernamental y

la reeleccion presidencial son muy pro-
bables.




Puede afirmarse que hoy
el gobierno brasilerio
ajusta su comportamiento
estrictamente a la ley.

Conclusiones

La gestion de Fernando Henrique
Cardoso puede ser interpretada en dos
claves bien diferentes. En una de ellas
es colocada en la tradicién transformista
brasilefia —y latinoamericana— en la
que las gestiones modernizadoras dan
paso al progreso pero no lo hacen sino
reproduciendo las viejas e inaceptables
relaciones sociales y creando nuevas re-
laciones de inequidad. En esta linea in-
terpretativa, en que domina la continui-
dad y estd ausente la ruptura, las dotes
de compromiso y negociacion de Fer-
nando Henrique serian apenas apropia-
das a la reproduccidén del orden social
por sucesivos acomodamientos en los
que las cosas no cambiarian mucho para
los pobres y excluidos.

La clave interpretativa opuesta podria
ser formulada a partir de las argumen-
taciones del propio presidente —al fin
y al cabo uno de los cientificos sociales
mdas competentes que ha tenido Bra-
sil—, y para ello podemos remontarnos
a su escuela original de pensamiento, la
teoria de la dependencia. Muy al con-
trario del lugar comin consagrado («es-
quecam o que escrevi...»), Cardoso pa-
rece actuar siguiendo los pasos de sus
aportes intelectuales. En contra de las
versiones dependentistas mas toscas, la
formulacién de Cardoso y Faletto man-
tiene la existencia de una gran capaci-
dad de accién social y politica en las
sociedades dependientes. Estas cierta-
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mente enfrentarian limites estructura-
les, pero estos son cambiantes y dentro
de los mismos los vinculos (con el inte-
rior de cada pais, y de ese pais con las
sociedades centrales), «mediante la ac-
ci0n politica (...) se perpetuan, se trans-
forman o se rompen (...) existe una di-
namica interna propia que hace
inteligible el curso de los aconteci-
mientos...». La accién politica de mo-
dernizacién y transformacién requeri-
ria, por tanto, una lectura correcta tanto
de los parametros a los que en cada
etapa estan expuestos los paises depen-
dientes, como de las formas en que las
estructuras internas condicionan el
modo en que cada pais articula su desa-
rrollo adaptativo a los cambios del con-
texto internacional. En ese marco anali-
tico, el espacio favorable a la lucha
politica democrdtica de integracién so-
cial, contra las desigualdades y la ex-
clusidn, esta abierto.

El autor de este texto resistira la ten-
tacién de encender una vela a cada
santo. Y no sorprendera al lector afir-
mando que su afinidad —por tempera-
mento y formacion intelectual— es con
la segunda clave interpretativa. Sin em-
bargo, es de la conviccién de que la
controversia es posible y pertinente y en
ella cabe un papel decisivo al anilisis
sin prejuicios de hechos y procesos que
aun estan en Curso.

Hasta el momento en que se escriben
estas lineas, ha habido sin duda un pro-
ceso de recomposicion estatal que pa-
rece perdurable y que tiene a su vez un
efecto de consolidacién del régimen
politico democraitico, en la medida en
que han sido las estructuras de autori-
dad y mediacién propias de este régi-
men las que lo han concretado. Este
proceso de recomposiciéon ha sido el
eje de una recuperacion de capacidades
de gobierno y de fortalecimiento insti-



tucional, que puede ser leida a su vez
como un incremento del margen de
maniobra para llevar a cabo reformas
estructurales que consoliden la estabi-
lidad y coloquen la economia en vias
de crecimiento, al mismo tiempo que
doten al Estado de capacidad para im-
plementar politicas sociales de enfor-
cement y equidad. En materia de de-

sempeno macroeconomico hay también
inéditas perspectivas de continuidad de
control y equilibrio. Es aun pronto, con
todo, para aventurar postulados en
torno a la sostenibilidad de este pro-
ceso, tanto en términos de crecimiento
econdmico y equidad como en térmi-
nos de fortalecimiento de derechos de
ciudadania.
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