LA INFLACION Y LOS PACTOS SOCIALES
EN BRASIL Y EN MEXICO

IAN ROXBOROUGH

LA POLITICA CONTRA LA INFLACION EN AMERICA LATINA

Durante los Gltimos afios la inflacién en América Latina se ha acelera-
do hasta llegar a ser un problema aparentemente inmanejable. En mu-

chos pafses, aun cuando se ha podido reducir la alta y Ia hiperinflacién, .. .

la base inflacionaria sigue siendo alta, con tendencias, al parecer irre-
versibles, al alza. La inflacién anual ha registrado un aumento conti-
nuo, como se puede ver en el cuadro 1.

La inflacién persistente y la aparente ineficiencia de la politica gu-
bernamental para reducirla de manera permanente obedecen a razo-
nes complejas y contradictorias, y sus causas son politicas a la vez que
econémicas, como apuntan algunos autores.! Por una parte, la infla-
cién y las medidas para reducirla tienen que ver con una lucha de re-
distribucién cuyo costo politico no puede ni quiere pagar el gobierno
y, por otra, es posible que éste simplemente carezca de la capacidad
administrativa para poner en marcha ciertas medidas. Una forma de
reestablecer el equilibrio fiscal serfa aumentando los impuestos sobre
los altos ingresos, pero ésta es una medida que muchos gobiernos pre-
fieren no tomar por razones politicas. Los gobiernos centrales pueden
tener poco control sobre el gasto de los gobiernos regionales o locales,
o sobre el de las empresas estatales, lo que les impide controlar el gasto
puablico. Ademads, es posible que una politica anti-inflacionaria eficaz
requiera de condiciones politicas que no existen en algunos de los siste-
mas politicos de América Latina. Por ejemplo, en septiembre de 1989,
ya para terminar el gobierno de Sarney en Brasil, se registraba una
tasa de inflacién de 38% mensual. El ministro de Finanzas, Mailson
da Nobrega, acepté pidblicamente que el gobierno no podia controlar
la inflacién. '

' R. Dornbusch y S. Edwards, ‘‘La macroeconomia del populismo en América
.

Latina’’, El Trimestre Econdmico, nam. 225, enero-marzo de 1990.
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CUADRO 1
Tasa de inflacién anual en algunos paises

1961- 1971-

1970 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1984 1989 1990 1991*
Argentina  21.4 141.6 131.2 209.7 433.7 688.0 385.4 81.9 174.8 387.5 49238 1343.9 91.3
Bolivia 5.6 202 252 2965 3285 2177.2 8170.5 66.0 10.7 21.5 16.6 18.0 16.0
Brasil 46.2 367 91.2 97,9 179.2 203.3 228.0  58.4 365.9 993.3 1764.9 15852 465.8
Chile 27.1 1741 9.5 207 236 23.0 26.4 174 21.5 12.7 21.4 27.3 17.8
Colombia 11.1 21.3 275 241 165 18.3 22.3  21.0 24.0 28.2 26.1 32.0 29.0
México 28 16.8 28.7 988 80.8 59.2 63.7 105.7 159.2 . 51.7 19.7 1 29.9 19.9
Nicaragua 1.7 204 232 222 355 47.3 334.3 7474 13474 336026 1690.0 134909 1183.2
Perd 9.7 319 727 729 1251 111.5 158.3 629 1145 17226 2776.6 7 657.8 185.4
Uruguay 47.8 63.1 294 205 515 66.1 83.0 764 57.3 69.0 89.2 129.0 85.5
Venezucela 1.0 8.5 11.0 7.3 7.0 18.3 5.7 123 40.3 35.5 81.0 36.5 32.7

* Datos preliminares.

Fuentes: CEPAL, Transformacion productiva con e¢quidad, Santiago de Chile, CEPAL, 1990, p. 30; CEPAL, Preliminary Overview of the
Economy of Latin America and the Caribbean: 1991, Santiago de Chile, CEPAL, 1991, p. 27. Para los afos 1961-1980, los datos
fueron tomados de Intcramerican Development Bank, Economic and Social Progress in Latin America: 1990 Report, Washington,
D.C., Johns Hopkins University Press, 1990, p. 24.
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Aunque las causas y el control de la inflacién tienen un componente
politico importante, un largo periodo de inflacién sostenida tiene, a su
vez, fuertes consecuencias no sélo econémicas sino también politicas.
Durante un periodo inflacionario se reducen los horizontes de tiempo
y aumentan los riesgos para los posibles inversionistas, lo que produce
una baja en el nivel de inversiones que puede conducir a una disminu-
cién en la tasa de crecimiento. La inflacién también afecta la distribu-
c16n del ingreso de manera importante, ya que obliga a los agentes con
ingresos fijos o con ingresos de ajuste poco frecuente a transferir sus in-
gresos a aquellos que pueden operar con precios completamente flexi-
bles. La inflacién no sélo genera una intensa lucha redistributiva,? sino
que también puede conducir a un desencanto general con el gobierno
en turno y con las élites en el poder, a las que se considera ineptas para
resolver el problema econémico. En algunos pafses como Argentina y
Brasil, que apenas regresaron al cauce de la democracia, la incapacidad
para controlar la inflacién pone en duda la posibilidad de consolidar la
democracia.® En México el problema politico es un poco diferente, en
vista de que a partir de la Revolucién de 1910 este pais ha sido goberna-
do tnicamente por el Partido Revolucionario Institucional (PRI), que a
la fecha ha “‘ganado’ todas las elecciones presidenciales. Pese a que se
ha dado una importante apertura politica en afios recientes, el PRI sigue
dominando el poder politico y quizé deba su posicién a una manipula-
cibén electoral.* En estas circunstancias, de no llegarse a controlar la in-
flacién, se puede poner en tela de juicio la estabilidad politica de México
y el éxito de su apertura politica.’

En toda América Latina los intentos por controlar la inflacién han
tenido profundas repercusiones en los sistemas politicos de la regién.
Por ejemplo, en algunos casos el sistema de partidos, de por si débil,

2 C. Maler, en Recasting Bourgeois Europe, Princeton, Princeton University Press,
1975, explica los conflictos que la inflacién generé en Europa después de la Primera
Guerra Mundial y la incapacidad de las instituciones politicas para canalizarlos ade-
cuadamente, lo cual desencadend una ruptura politica general. Los conflictos distribu-
tivos que se asocian con la inflacién en América Latina han sido seflalados por diversos
autores.

% Aqui defino democracia como un sistema politico en el que los cargos principa-
les se ocupan por votacidn libre y transparente dentro de un marco de sufragio efectivo
universal. El concepto de “‘eleccidn libre y transparente’” implica una serie de condi-
ciones previas, entre ellas la libertad de prensa, la libertad de asociacién, garantias ju-
ridicas, etcétera.

¥ Segin J. Wilkie, *‘Six Ideological Phases of Mexico’s Permanent Revolution
Since 19107, en J. Wilkie (comp.), Society and Economy in Mexico, Los Angeles, UCLA
Publications, 1990, p. 50, el prD probablemente gand la eleccién presidencial de 1988.

® Todavia no se sabe si México va por el camino de la democracia.
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se ha fragmentado (Brasil), y en otros han surgido candidatos antisiste-
ma que cuentan con fuerte respaldo popular (Perd y Brasil). En varios
paises la plataforma electoral de los candidatos presidenciales ha sido
la promesa de mejorar el nivel de vida de los sectores mas pobres (Car-
los Andrés Pérez en Venezuela, Carlos Menem en Argentina, Alberto
Fujimori en Pert y Fernando Collor de Mello en Brasil). Las medidas
de austeridad impuestas por los gobiernos de algunos de estos paises
han provocado protestas piblicas y saqueos a los comercios, al grado
que algunos comentaristas cuestionan la estabilidad politica y la capa-
cidad de gobernar de quienes sustentan el poder. Aun cuando estos te-
mores sean exagerados, es necesario analizar la solidez institucional de
los sistemas de partido de estos paises, en vista de que algunos lideres
populares han ‘‘traicionado’’ a sus electores.

La credibilidad de los gobiernos y la popularidad de los presidentes
han ido quedando en entredicho a medida que las economias se han
visto atrapadas en el vaivén de la inflacién. Por otra parte, se podria
especular que al debilitarse los partidos, los grupos de interés organiza-
dos, en particular los del sector privado, se han infiltrado cada vez mis
en los sistemas politicos para influir directamente en la toma de deci-
siones politicas.® En América Latina, el papel de las organizaciones
empresariales siempre ha sido importante en la formulacién de politi-
cas gubernamentales, aunque en el pasado casi siempre se ha manifes-
tado por medio de instituciones corporativas. En la actualidad posible-
mente estemos viendo una forma de penetracién maés directa que, de
ser asi, constituirfa un factor més en el retorno a una politica ‘‘preto-
riana’’.’

DIAGNOSTICOS DE LA INFLACION

Aunque el andlisis de la inflacién es controvertido, se pueden identifi-
car por lo menos cuatro de sus componentes. En cualquier situacién
especifica, la inflacién puede ser el resultado de una combinacién va-
riable de algunos o de todos los siguientes componentes:

1. Inflacién importada.
2. Déficit fiscales.

® D. Garcia, ‘“‘Democracia y ajuste estructural’’, Argumentos, ndm. 7, agosto de
1989.

7 Este es el término que emplea Samuel Huntington para referirse a lo dificil que
es crear Instituciones politicas en una sociedad réapidamente cambiante. Véase Hunt-
ington, Political Order in Changing Societies, New Haven, Yale University Press, 1968.
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3. Inercia.
4. Ineficiencias y distorsiones del mercado.

El primer componente, la inflacién importada, se refiere a aumen-
tos en los costos derivados de las importaciones. Este puede ser un fac-
tor importante, especialmente en el caso de las crisis del petréleo. Sin
embargo, es poco probable que a este factor se le pueda atribuir gran
parte de la inflacién actual de América Latina.

En la mayoria de los casos, para reducir la inflacién es necesario
reducir el déficit fiscal. Esto se puede lograr en el corto plazo, pero en
general se acepta que para controlar la inflacién a largo plazo, el finan-
ciamiento publico debe someterse a una reforma sostenida de larga du-
racién, que puede requerir de una reforma fiscal y en especial de un
mayor esfuerzo por parte de los contribuyentes para cumplir con sus
obligaciones, de una reduccién en las pérdidas por operacién de las
empresas estatales (haciéndolas més eficientes o poniéndolas a la ven-
ta), y de la reevaluacién y reduccién de los subsidios del gobierno y de
los programas de beneficencia social. Las medidas para reducir el défi-
cit fiscal casi siempre, por lo menos en el corto plazo, desaceleran el
crecimiento econdémico, a menudo con consecuencias no sélo adversas
sino graves para los programas sociales.® Desde luego, para evitar las
consecuencias inflacionarias, el gasto deficitario requiere de una politi-
ca econbémica muy bien calibrada, que quizéd no se pueda dar en mu-
chos de los paises latinoamericanos.

El tercer componente de la inflacién, la inercia, se encuentra pre-
sente en cualquier situacién en la que quienes fijan los precios toman
en cuenta las expectativas de la inflacién futura. En las economias que
histéricamente cuentan con altos niveles de inflacién, los pronésticos
de los agentes econdémicos suelen ser en el sentido de que la inflacién
continuaré, por lo que se anticipan a la inflacién futura incluyéndola
como un factor en su fijacién de precios actuales. Basicamente hay tres
maneras para controlar la inflacién inercial: 7) los mecanismos que se
supone la propagan (por ejemplo, la indizacién) se pueden eliminar o
alterar; 2) el gobierno puede eliminar las expectativas inerciales del sis-

8 En determinadas circunstancias un déficit fiscal puede ser no inflacionario. Si
la economia puede responder rapidamente a la demanda creciente con un aumento en
la produccién (porque habia una capacidad no utilizada o por inversiones que afectan
rapidamente la productividad), entonces el famoso efecto multiplicador y acelerador
keynesiano puede, en principio, producir un crecimiento no inflacionario. Asimismo,
st hay un flujo neto de recursos del exterior que se pueda emplear para financiar la
deuda publica, es posible que no se produzcan automdticamente consecuencias infla-
clonarias en una situacién de déficit fiscal.
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tema congelando precios y salarios, y 3) las expectativas inerciales se
pueden reducir poco a poco controlando salarios y precios durante un
periodo largo. Esto requiere de un acuerdo o pacto social explicito en-
tre los sectores publico, empresarial y obrero. Mas adelante se discuti-
ran las ventajas y desventajas de estos tres enfoques.

El cuarto componente de las presiones inflacionarias lo constituye
una serie de imperfecciones del mercado que reducen la eficiencia y
elevan los costos. En los afios sesenta, en América Latina se percibid
que estas rigideces estructurales provenian de una distribucién consi-
derablemente desigual del ingreso, asi como de una ineficiencia en la
organizacién de las grandes empresas. Los principales exponentes de
estos conceptos fueron la CEPAL y la escuela de economia ‘‘estructura-
lista”” de América Latina. En el campo de la agricultura se aducia que
las grandes haciendas tradicionales no funcionaban con base en una
maximizacién de utilidades, y que por tanto comprometian fondos que
podrian destinarse a inversiones mas rentables y a elevar los precios de
los productos alimenticios. Ademas, dados los bajisimos salarios de los
campesinos, se restringfa la demanda interna y se contribuia a un cre-
cimiento por debajo del nivel 6ptimo de la economia. Se pensé que la
reforma agraria podria resolver algunas de estas rigideces estructurales
en la economia, aunque en afios mas recientes se ha generalizado otro
punto de vista, que considera que para aumentar la productividad
agricola es preciso darles a los productores incentivos de precios. Otras
rigideces de este tipo que se reconocieron en la década de los sesenta
se relacionaban con la falta de competitividad efectiva en precios y pro-
duccidén, consecuencia de la estructura oligopdlica de la industria, que
solia asociarse con la presencia de empresas transnacionales en la eco-
nomfia. Como con la reforma agraria, se pensé que la redistribucién
del ingreso entre los sectores urbanos méas pobres aumentaria la de-
manda de bienes de consumo de fabricacién interna, y que esto acele-
rarfa el crecimiento econémico.

El modelo de industrializacién mediante la sustitucién de importa-
ciones (I81) se enfrent6 a dos problemas centrales: la falta de estimulos
para la. exportacién, y las ineficiencias resultado del proteccionismo.
Por un lado, la poca capacidad de exportacién de la mayor parte de
las industrias en las que descansaba la sustitucién condujo a problemas
crénicos en la balanza de pagos (debido a la falta de elasticidad de la
demanda de importaciones de bienes intermedios y de capital). El de-
sequilibrio persistente en la balanza de pagos s6lo se podia controlar
con flujos de inversiones extranjeras o con més préstamos del exterior.
Por otro lado, el modelo 18I no tomaba en cuenta que habia que redu-
cir los niveles de proteccién efectiva para las industrias que se estable-
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cleron con este programa; el resultado fue una produccidn ineficiente,
lo cual a su vez cred presiones inflacionarias. Por mucho tiempo, con
raras excepciones,’ no se implantaron las reformas estructurales pro-
puestas por la CEPAL o las que proponian los neoliberales. En conse-
cuencia, como se vio durante la crisis de la deuda en los afios ochenta,
el intento de sostener el crecimiento con préstamos del exterior final-
mente fracasé.

En los dltimos afios los economistas han analizado otra serie de ri-
gideces estructurales en las economias de América Latina. A diferencia
del planteamiento ‘‘estructuralista’” que més que nada era la continua-
c16n del modelo de sustitucién de importaciones, los nuevos enfoques
critican extensamente dicho modelo y proponen soluciones neolibera-
les.’? En los afios sesenta, Argentina y Brasil intentaron varias veces
adoptar modelos neoliberales, y en 1973 el nuevo gobierno chileno hizo
un gran esfuerzo por aplicar medidas estabilizadoras neoliberales. Fl
enfoque neoliberal se hizo méas popular con la crisis de la deuda de
1982. El nuevo paquete de medidas politicas suponia reducir el papel
del Estado en la economia, principalmente mediante la privatizacién
de empresas estatales y la desregulacién generalizada; impulsar la
apertura de la economfa internacional, y eliminar o reducir una amplia
gama de subsidios.!! Aunque estas medidas son en parte las mismas
que se sugirieron para mejorar la situacién fiscal, el razonamiento que
las impulsa es diferente. El objetivo en este caso es eliminar las distor-
siones del mercado a fin de hacer desaparecer las presiones inflaciona-
rias producto de la ineficiencia. Se piensa que este paquete de medidas

* Colombia podrfa ser una excepcién.

" Hay que tomar en cuenta que muy pronto se evidenciaron muchas de las difi-
cultades con que tropezé la politica de 1s1. Sin embargo, por diversas razones relacio-
nadas en parte con problemas de politica interna en América Latina, y en parte por
los cambios hegeménicos en las teorias econémicas, no tuvieron mucho peso politico
las criticas. En la actualidad las teorfas neoliberales estdn en pleno auge.

" No es lo mismo reducir el papel del Estado en la economia que abrir la econo-
mia a la competencia internacional. La experiencia del crecimiento por exportaciones
que se vio en Asia, con frecuencia contd con participacién y apoyo estatal activo para
las industrias exportadoras. Véase S. Haggard, Pathways from the Periphery, Ithaca, Cor-
nell University Press, 1990. En América Latina contemporanea, asi como en el debate
publico, la ortodoxia neoliberal ha empujado a los gobernantes a reducir la participa-
ci6n del Estado en la economia y a abrir simultdneamente la economia a la competen-
cia extranjera. Aunque el concepto general de un Estado ‘‘fuerte’’ es complejo y multi-
dimensional, ‘en la actualidad podria ser contraproducente debilitar a los estados
latinoamericanos. Puede ser necesario reducir el tamafio del Estado, pero atin no se
han analizado a fondo las medidas que habria que tomar para hacerlo més fuerte y
mas eficiente.
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tendra consecuencias positivas en el largo plazo sobre la inflacién, aun-
que concretamente algunas de las medidas (como la privatizacién)
también podrian tener consecuencias de corto plazo en la situacién fis-
cal.??

Como parte de la nueva hegemonia internacional de recetas de po-
litica neoliberal,’® varios de los gobiernos latinoamericanos se han
comprometido recientemente a llevar a cabo programas de reforma es-
tructural de este tipo. Diversos gobiernos militares argentinos intenta-
ron sin éxito seguir este camino en los afios sesenta y setenta; a partir
de 1973 el gobierno chileno aplic6 medidas neoliberales en forma soste-
nida. El régimen de Miguel de la Madrid inicié la liberalizacién de la
economia mexicana poco después de que se presentd la crisis de la deu-
da en 1982. En las primeras fases de la crisis, ninguno de los dos nue-
vos gobiernos civiles —el de Radl Alfonsin en Argentina y el de José
Sarney en Brasil— intent$ seriamente impulsar una reforma estructu-
ral, aunque los que los sucedieron anunciaron su propdsito de seguir
adelante con las reformas estructurales. El gobierno de Menem en Ar-
gentina comenzd un ambicioso programa de privatizacién y de apertu-
ra econémica; el de Collor de Mello en Brasil tomé la misma iniciativa,
aunque con menos empuje. En Bolivia, Paz Estenssoro, quien tomé
posesién a fines de 1985, llevé a cabo un programa de estabilizacién
muy ortodoxo, que incluia la reduccién de empleos en los sectores esta-
tales de petrdleo y minas —por ejemplo, en la empresa minera Comi-
bol se redujo la planta laboral de 30 000 trabajadores en 1985 a 7 000
en 1987.1* Estas medidas fueron asaz exitosas en reducir la hiperin-
flacién.

Los circulos financieros internacionales han visto con mucho opti-
mismo la aceptacién de los mandatarios latinoamericanos de llevar a

'? Por cierto, hay que decir que los diferentes gobiernos latinoamericanos tienen
diferentes razones para poner en practica programas de privatizacién. Por ejemplo, en
Argentina el gobierno de Menem, con su programa acelerado de privatizacién, parece
estar respondiendo més a restricciones fiscales e ideoldgicas que a la necesidad de crear
reformas estructurales de largo plazo. La venta de empresas estatales produce el resul-
tado inmediato de reducir el déficit fiscal mediante un insumo inmediato de dinero,
y/o de reducir un poco la deuda externa intercambiando empresas estatales por divi-
sas. Al mismo tiempo, el gobierno de Menem espera mejorar su credibilidad entre los
actores econémicos extranjeros, al manifestarse, simbdlicamente, partidario de la orto-
doxia.

" Aunque la posicién neoliberal parece ser hegemoénica, esto no significa que ya
no hay debate.

* J. A. Morales y J. Sachs , ‘“‘Bolivia’s Economic Crisis’’, en J. Sachs (comp.),
Developing Country Debt and the World Economp, Chicago, University of Chicago Press,
1989, p. 77.
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cabo reformas estructurales. Por ejemplo, en su informe de 1990 el
Banco Interamericano de Desarrollo manifiesta que

-los afios ochenta. . . no son afios perdidos en cuanto a un aspecto im-
portante —la reforma de la economfia politica. . . Esta y otras reformas,
s1 se mantienen en forma continua durante un tiempo, constituyen la base
para un modelo més eficiente de inversién y produccién, y para acelerar
gradualmente el crecimiento econdmico dentro de un marco de mayor es-
tabilidad econémica.!®

Esta afirmacién es tipica del pensamiento actual en los circulos fi-
nancieros internacionales. El nuevo (aunque modesto) crecimiento
econdmico registrado en México entre 1988 y 1990 parece confirmar,
con optimismo, que las reformas neoliberales comienzan a rendir fru-
tos. En algunos paises, como Argentina, los empresarios nacionales
apoyan activamente las recientes medidas de liberalizacién. Aun cuan-
do existe la preocupacién de que el gobierno de Menem reincida, los
grupos empresariales se han comprometido a hacer todo lo posible
para evitar que esto suceda.

Sin embargo, en el momento de escribir este articulo, se vislumbra
la posibilidad, empirica y tedrica, de que, por razones muy simples,
esta nueva ola de optimismo no esté bien fundamentada. En primer
lugar, es posible que las medidas que se han tomado para producir un
equilibrio fiscal o las que se han disefiado para poner en prictica las
‘reformas estructurales neoliberales sean insuficientes para controlar to-
dos los componentes de la inflacién. No hay duda de que estas medidas
sean necesarias, pero s6lo con una exagerada fe en la capacidad del li- -
bre mercado para producir soluciones éptimas se puede pensar que
sean suficientes. Es muy posible que el proceso de ajuste produzca una
fuerte recesion, la que a su vez retardaria el ya muy atrasado proceso
de recuperacién. Ademas, el efecto de abrir la economia a la compe-
tencia internacional tendré el resultado esperado de eliminar a los pro-
ductores ineficientes, pero no hay garantia de que esto libere inversjo-
nes para industrias nuevas més competitivas. Los ahorradores, es
decir, los inversionistas potenciales, siempre tienen la opcién de colo-
car sus fondos en otra parte, en inversiones directas en el exterior, en
depésitos extranjeros, o en valores en moneda extranjera. En América
L.atina esta alternativa ha sido muy socorrida en afios recientes. La

!> Interamerican Development Bank, Economic and Social Progress in Latin America:
1990 Report, Washington, D.C., Johns Hopkins, 1990, p. 5.
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fuga de capitales'® es un fenémeno de gran magnitud, que supuesta-
mente se asocia con la baja reciente en las tasas de interés reales para
la inversién en América Latina. Si queda claro que los gobiernos estan
dispuestos a llevar a cabo las politicas econémicas ortodoxas de manera
predecible y estable, a medida que las reformas se pongan en marcha
las inversiones en estos paises latinoamericanos tendran mas garantias
y produciran maés utilidades. Todo esto es cierto en abstracto. Los pro-
blemas son, primero, en cuanto tiempo recobraran la confianza los in-
versionistas para reintegrar los capitales que sacaron de su pais de ori-
gen vy, segundo, si las medidas necesarias para estimular la
reintegracién de esos capitales (por ejemplo, tasas de interés elevadas)
no tendran un impacto adverso en el crecimiento y en la inflacién,

Si los posibles inversionistas se muestran cautelosos y si el flujo de
capitales es pequefio o nulo, el crecimiento debera financiarse total-
mente con el ahorro interno. Al aumentar la tasa de ahorro, se reduci-
ra atin mas el consumo. La tnica forma de aumentar el ahorro interno
sin producir una caida dramatica en el consumo es mediante el ingreso
de divisas por exportaciones o reduciendo el pago de los intereses de
la deuda.

En general se considera que las medidas-ortodoxas de estabiliza-
cién pueden afectar negativamente el crecimiento en el corto plazo. Lo
que casi nunca se toma en cuenta es que, en el largo plazo, las medidas
ortodoxas de estabilizacién también pueden tener un impacto negativo
en el crecimiento, al conducir a la economia a una espiral descendente.
Los ajustes casi siempre son hacia abajo; sin embargo, el punto de
equilibrio podria encontrarse muy abajo. Ademas, estas medidas en si
podrian no eliminar la inflacién,!” debido al riesgo de una espiral des-
cendente, a la dificultad para debilitar la resistencia obrera y al compo-
nente mercial de la inflacién. En estas circunstancias, es politicamente
dificil que los gobiernos reduzcan sus gastos en forma drastica o au-
menten rapidamente sus ingresos. Como resultado, el gobierno se ver4
cada vez mas presionado para cambiar el rumbo, lo cual a su vez pro-
ducira una creciente preocupacién entre los posibles inversionistas in-
ternacionales. Guillermo O’Donneli sefialé hace tiempo'® que los go-

'8 Detras de la “‘fuga de capitales’ se encuentran diversas motivaciones bastante
diferentes. El traslado de capitales al extranjero puede deberse a la percepcién de ries-
go y a un rendimiento demasiado bajo en el lugar de origen, o a la percepcién de me-
nos riesgo y/o de mas rendimiento en el extranjero, o a flujos especulativos de corto
plazo.

7 E. Amadeo y T. Banuri, ‘‘Politica econémica y manejo del conflicto’’, E[ Tri-
mestre Economico, nim. 225, enero-marzo de 1990.

¥ G. O’Donnell, El Estado burocrdtico-autoritario, Buenos Aires, Belgrano, 1982,
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biernos que quieren atraer capital extranjero (o regresar el capital fu-
gado) tienen que adoptar ciertas medidas simboélicas para asegurar al
capital extranjero que estdn comprometidos con la ortodoxia.'? Segin
(’Donnell, los acuerdos con el Fondo Monetario Internacional (Fmi)
tienen el propésito ideoldgico de asegurar a los futuros inversionistas
que el gobierno es confiable. El FMI y los ““doctores del dinero’” de los
afios veinte?’ ponen el sello de garantia a las buenas intenciones.

La inflacién bien puede devenir de una combinacién de algunos o
de los cuatro componentes arriba citados. En consecuencia, una estra-
tegla anti-inflacionaria adecuada tendrd que tomar en cuenta todos
esos factores. A continuacién analizaré las diferentes estrategias que
pueden servir para atacar el componente inercial de la inflacién.

Cabe recordar que la inflacién inercial se puede manejar desde tres
perspectivas principales: eliminando los mecanismos de propagacién;
mediante un shock, y por medio de un pacto social. Casi toda la discu-
sién en torno a los mecanismos de propagacién (como la indizacién)
esta centrada en los sintornas, no en la enfermedad. Podria ser tGtil de-
bilitar estos mecanismos de propagacién, pero con ello no se resuelve
directamente la cuestién de las expectativas ni de las estrategias defensi-
vas que emplean los actores para redistribuir los costos del ajuste. El
shock puede ser un sistema ineficaz a menos que vaya acompaifiado de
un importante cambio institucional; sin embargo, en la mayor parte
de los programas heterodoxos se ha utilizado este medio como sustituto
del cambio institucional. No nos quedan, entonces, mas que los pactos
soclales, que son muy dificiles de lograr.

- ¢ POR QUE SON DIFICILES LOS PACTOS SOCIALES?
El dilema de los prisioneros?! nos da una pauta para analizar cuin di-

' Lo importante aqui es la racionalidad de las ideas en los circulos financieros
internacionales respecto de la operacién de la economia. Seria interesante ver un estu-
dio empirico del sistema de creencias de los banqueros internacionales y sus congéne-
res. Dadas las presiones para que adopten perspectivas de corto plazo y el aislamiento
en que trabajan estas personas, las irracionalidades son posibles. Ya es tiempo de dejar
de preocuparnos por la falta de contacto con la realidad que tienen los académicos en-
cerrados en sus torres de marfil, y de empezar a pensar en la falta de contacto con la
realidad que tienen quienes se aislan en las torres de acero y cristal del mundo de las
altas finanzas.

20 P. Drake, Money Doctor in the Andes, Durham, Duke University Press, 1989.

21 Se le lama “‘El Dilema de los Prisioneros’ al relato que sigue: la policia ha
arrestado a dos delincuentes; aunque no se duda de la culpabilidad de éstos, no hay
evidencia de que cometieron el delito. La policia coloca por separado a cada reo, y le



176 IAN ROXBOROUGH FI XXXII-2
ficil es logar que sindicatos y patrones firmen un pacto social. Sup6n-
gase por lo pronto que las dos partes corresponden a los sindicatos y
a los patrones (el gobierno tendra su lugar en el analisis més adelante).
Supéngase también que el beneficio para ambas partes sea la reduc-
cién de la inflacién, con lo cual los trabajadores obtienen un poder ad-
quisitivo real mas alto y los patrones logran una mayor demanda para
sus productos y por ende mayores utilidades. Los sindicatos serdn los
que ‘‘paguen el pato’’ si aceptan salarios controlados cuando los pre-
cios van en aumento; los patrones ‘‘pagaran el pato’’ si aceptan el con-
trol de precios-en una situacién en que un mercado de trabajo estrecho
(o la intervencidn estatal) permite a los sindicatos elevar los salarios re-
ales tan rapidamente que afecten los mérgenes de utilidad. Por dltimo,
la solucién estable, aunque no deseable, es aquella en la que ni los sin-
dicatos ni los patrones cooperan entre si y en la que, en consecuencia,
la inflacién persistente deteriora los salarios reales y el estancamiento
econémico deteriora las utilidades.

CUADRO 2
El dilema de los prisioneros

ugadores por hilera ugadores por columna
g b4 g b4

Cooperar Desertar
Cooperar R =3 R-=3 S=0,T=25
Recompensa por Beneficio para el
cooperacién ““traicionado’’ y
mutua tentacién para desertar
Desertar T=5S8S=20 P=1,P =1
Tentacién para Castigo para la
desertar y mutua desercién
beneficio para el ‘‘trai-
cionado”’

NOTA: Se enumeran primero los beneficios para el jugador que elige jugar por
hilera.

ofrece un castigo mds leve al que confiese primero, y un castigo mds severo al otro.
En esta situacién, si los reos se tienen confianza, lo dos guardardn silencio y los dos
saldrdn libres. Esta es la solucién éptima. Los dos prisioneros tienen que cooperar en-
tre si. Pero hay otras opciones. Si no confian uno en el otro, uno puede convertirse
en ‘‘soplén’’ y el otro serd el que ‘‘pague el pato’’ (o sea el ‘‘traicionado’’). Ante esta
perspectiva, los dos reos pueden decidir ‘‘desertar’’. En esta situacién, ya no hay nin-
gun incentivo para que la policia premie al ‘‘desertor’’ y es probable que los dos reos
acaben cumpliendo largas sentencias, aunque no tan largas como las que cumplirfan
si los dos tuvieran que ‘‘pagar el pato’’. La estructura de beneficios se ilustra en el
diagrama que aparece en el texto. Los valores numéricos que se le dan aqui a los diver-
sos beneficios son arbitrarios.
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Como en cualquier juego del dilema de los prisioneros, la estructu-
ra de los beneficios determina los incentivos para cooperar o desertar.
Axelrod insiste en que, si el juego se repite, las estrategias de toma-y-
daca suelen producir la solucién éptima.?? Sin embargo, antes de
aplicar el juego del dilema de los prisioneros a las situaciones inflacio-
narias de América Latina es preciso tomar en cuenta una serie de par-
ticularidades.

En realidad, es tan dificil encontrar la solucién éptima en el con-
texto latinoamericano que segin William Smith, después de analizar
el Plan Cruzado en Brasil y el Plan Austral en Argentina, ‘‘aunque te-
éricamente todos los grupos y sectores se beneficiarfan en esta ‘lucha
de clases democratica’. . ., en el contexto latinoamericano es utépica
esta descripcién de las virtudes de los pactos sociales’.?* Smith apun-
ta que los pactos sociales son muy atractivos cuando el conflicto poli-
tico esta poco institucionalizado. Pero es precisamente esa poca institu-
cionalizacién lo que dificulta que se reinan las condiciones requeridas
para el éxito de un pacto social. Dice Smith que las condiciones son:

.. .la concertacién, para la cual se requiere que los principales actores so-
ciales acepten la legitimidad del gobierno y del régimen. Segundo, debe
haber una convergencia razonable en las estrategias globales del capital,
de los trabajadores, y del Estado. Tercero. . . los trabajadores y el capital
tienen que aceptar una agenda minima y debe haber incentivos claros
para llegar a resultados mutuamente satisfactorios. Cuarto, el Estado
‘‘debe ceder parte de su autoridad de decisién’’ en cuestiones de politica
econémica a los trabajadores y a las asociaciones que representen los inte-
reses empresariales, y atribuir un stafus piiblico a los intereses privados.
Finalmente. . . los empresarios y los trabajadores deben ‘‘ofrecer al Esta-
do su poder politico, garantizarle un consenso y movilizar sus propios re-
cursos para asegurar la legitimacién, la eficiencia y la eficacia de la accién
estatal’’.2*

Concretamente, Smith hace hincapié en las divisiones que existen
entre trabajadores y empresarios, la falta de confianza que se tienen,
los intentos generalizados de sacar algo sin dar nada a cambio, las
orientaciones tecnocraticas de los gobiernos argentino y brasilefio y las

2 R. Axelrod, The Evolution of Cooperation, Londres, Penguin, 1984.

2 W, Smith, ““‘Heterodox Shocks and the Political Economy of Democratic
Transition in Argentina and Brasil’’, en W. Canak (comp.), Lost Promises: Debt, Auster-
ity and Development in Latin America, Boulder, Westview Press, 1989, p. 151.

2 W. Smith, op. cit., p. 152. Smith cita a E. de Riz et al., “‘El contexto y los dile-
mas de la concertacién en la Argentina actual”’, en M. Dos Santos (comp.), Concerta-
cidn politico-social y democratizacidn, Buenos Aires, Clacso, 1987.
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estrategias de enfrentamiento adoptadas por segmentos importantes
del movimiento laboral de cada uno de esos paises. El analisis que hace
Smith de la situacién en Argentina y Brasil es convincente;? sin em-
bargo, dado el aparente éxito del pacto social en México, valdria la
pena volver a analizar estos argumentos para ver por qué los mexica-
nos han tenido tanto éxito, y buscar posibles lecciones para otros paises
latinoamericanos. Yo sostengo que el meollo del asunto se encuentra
en el desarrollo de instituciones de tipo corporativo dentro de un con-
texto politico especifico que se podria definir como una ‘‘democracia
social’”’. En primer lugar analizo el problema en términos tedricos ge-
nerales, y en segundo introduzco una complicacién que se deriva de
la necesidad de jugar con actores econdmicos internacionales en forma
simultanea.

Para empezar, el juego no se lleva a cabo con suficiente frecuencia
como para que haya una alta probabilidad de encontrar una solucién
6ptima estable. Casi todos los enfoques que recurren a la teoria de los
Jjuegos parten de la idea de que el juego se repitird muchas veces hasta
llegar a una solucién estable; pero es poco probable que esto ocurra.
Generalmente pasan muchos meses antes de que se puedan ver los re-
sultados de una politica, y en un periodo limitado de tiempo no se pue-
den ensayar muchas politicas. Por tanto, para encontrar una solucién
6ptima, los actores tienen que escogerla en su primera jugada o en los
inicios del juego. La cuestién esencial, entonces, consiste en la confian-
za (o en la falta de opciones). Para un socidlogo esto significa que hay
que analizar las condiciones que favorecen la confianza entre las partes
(volveré a este punto mas adelante).

Esto nos conduce a una segunda serie de consideraciones que tie-
nen que ver con la informacién imperfecta. En el juego se supone que
cada actor sabe lo que el otro ha hecho en las vueltas anteriores. En
la realidad, el asunto no es tan claro. Cada actor tiene que interpretar
el comportamiento del otro. Por lo general, las acciones se pueden in-
terpretar de muchas maneras. La informacién no puede ser perfecta,
y por ende existe la posibilidad de que se malinterpreten las intencio-
nes de los actores, lo cual conduce a interminables espirales de malen-
tendidos mutuos.

Tercero, hay que poner en duda el supuesto de que estamos tratan-
do con actores unitarios u homogéneos. Las categorfas ‘‘sindicatos’’,
‘‘patrones’’ y ‘‘gobiernos’’ son, en realidad, constelaciones de organi-

%Y no es del todo diferente a la posicién que yo desarrollé independientemente
en ‘‘Organized Labor: A Major Victim of the Debt Crisis’’, en B. Stallings y R. Kauf-
man (comps.), Debt and Democracy in Latin America, Boulder, Westview Press, 1989.
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zaciones y de personas, cada una con diferentes intereses, estrategias
e interpretaciones. Tipicamente, los gobiernos tienden a dividirse en
secretarias de finanzas y del trabajo, y en tecnécratas y lideres politi-
cos. Como dice William Smith: ‘‘Pese a su discurso oficial en favor de
un pacto, el régimen de Sarney no tuvo empacho en aplicar leyes dra-
conianas contra los trabajadores, demostrando la persistencia de meca-
nismos de politica tecnoburocraticos heredados de los regimenes auto-
ritarios”’.® Los sindicatos casi siempre se dividen entre quienes
proponen estrategias de enfrentamiento (defeccién) y quienes abogan
por una de cooperacién. Las asociaciones patronales también se divi-
den en productores que se perfilan hacia la exportacién y los que bus-
can sblo el mercado interno; se daran luchas sectoriales y divisiones en-
tre la pequefia y la gran empresa. La manera en que se resuelvan en
la practica esas posibles divisiones entre los grupos empresariales de-
pendera de las formas de organizacién que existan en cada sociedad es-
pecifica.?’

¢Es importante la objecién de que no estamos tratando con actores
unitarios? Lamentablemente la respuesta es una tautologia. Podriamos
hablar de actores unitarios siempre y cuando, en la practica, éste sea
el caso. Es cierto que en algunas circunstancias los sindicatos, las aso-
claciones patronales o el gobierno muestran cierta unanimidad en su
conducta, pero en otras se veran muy fragmentados. Se trata de una
cuestién empirica que tendra sus variantes en cada caso. Lo que se
puede decir en términos formales es que los requisitos previos tienen
que ver con la estructura organizativa de los actores (el grado de cen-
tralizacién de la organizacién); el grado de ‘‘disciplina’’ interna que
puedan imponerles a sus miembros los dirigentes de las organizacio-
nes, y el grado en que, en la realidad, piensen en términos estratégicos
(en vez de comportarse como si asi pensaran, que es lo Gnico que les
pide el modelo). En relacién con este punto, sabemos muy poco acerca
de la manera en que los actores ‘‘aprenden’’ de la experiencia, y de
cémo modifican (si es que acaso se modifican) sus percepciones y sus
estrategias.

Otro problema es que en la vida real se desconoce la estructura de
beneficios o ésta es incierta. Los costos y beneficios que se anticipan
a partir de cualquier estrategia se basan en gran medida en la especu-

% W, Smith, op. cit., p. 154.
27 Para una breve disquisicién sobre la bibliograffa en relacién con las alianzas
politico-econémicas de los grupos empresariales véase Roxborough, ““Unity and Di-

versity in Latin American History’’, Journal of Latin American Studies, vol. 16, mayo de
1984.
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lacién. En la practica, generalmente hay mucha discusién y desacuer-
do en cuanto a la estructura de los beneficios. Por tanto, es necesario
prestarle mucha atencién a los debates ideolégicos, en especial a los
que se refieren a los resultados esperados de una politica econémica.
Estos debates ocurren en muchos planos y en diversos foros. Desde lue-
go cabe la posibilidad de que cada actor tenga una idea diferente sobre
la posible estructura de beneficios, y que algunos o todos los actores
puedan estar empiricamente equivocados en cuanto a la estructura de
éstos.?® Por dltimo, en el juego se parte de la idea de que cada actor
trabaja por su cuenta, independientemente del otro, y que ademés ac-
tha en respuesta a las Gltimas acciones del otro; es decir, que no hay
comunicacién entre los jugadores. Sin embargo, en la realidad suele
haber (aunque no siempre) mucha comunicacién entre los actores, lo
que les permite llegar a una solucién de comun acuerdo. Aunque en
principio esto mejora las posibilidades de encontrar una solucién épti-
ma, la comunicacién en si no cambia la estructura del juego en forma
sustancial, ya que atin queda la cuestién de si un actor puede confiar
en la palabra del otro.

Hasta aqui hemos visto el dilema de los prisioneros como un juego
en el que participan dos actores, pero si éstos aumentan a tres o mas,
serad preciso hacer algunas modificaciones. Para tratar adecuadamente
con el sector publico, quiza sea necesario aumentar el nimero de acto-
res o introducir a otros que no sean trabajadores ni patrones {produc-
tores agricolas, banqueros internacionales, consumidores, el ejército,
etcétera). Cuando sélo participan dos actores en el juego, el gobierno
tiene el papel de arbitro, que ve que se apliquen las reglas del juego,
o de intermediario benigno que propicia la posibilidad de una concer-
tacién entre las partes. En ambas situaciones, el gobierno no es un ju-
gador, y esta suposicién no sélo es inadecuada sino improbable.

Lo que ocurre si se aumenta el nimero de participantes para in-
cluir al gobierno o a otros actores es lo siguiente: primero, si se requie-
re la cooperacién de todos los actores para encontrar una solucién esta-
ble, disminuye el nimero de soluciones estables en proporcién al total
de soluciones posibles, o sea que se reducen las probabilidades de en-
contrar una solucién éptima estable; segundo, cuando hay varios acto-
res en el juego, existe la posibilidad de que se formen coaliciones, lo
cual producira el efecto contrario: aumentan las probabilidades de en-
contrar una solucién estable. Las coaliciones representarian una serie

5 . . .
8 ““Lo correcto’” se define operacionalmente como las opiniones de los especia-
listas en ciencias sociales.
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de juegos a diversos niveles, en la que cada juego (cada coalicién) for-
marfa parte del juego principal.

En resumen, si se quiere ver la politica anti-inflacionaria en térmi-
nos del dilema de los prisioneros, no debemos olvidar que la informa-
cién es imperfecta, y que la realidad requiere de un modelo con més
de dos actores. Hay que tomar en cuenta no sélo la formacién de coali-
clones, sino la disciplina y cohesién interna que pueda existir en los
organismos participantes. Ademds, hay que conceder la debida impor-
tancia a los sistemas de comunicacién (envio de sefiales) e interpreta-
cién.

Hasta aqui me he referido a las condiciones necesarias para que
exista confianza entre los actores. Pero también hay que considerar
otro elemento, la congruencia del paquete de politicas anti-infla-
clonarias de la estrategia 6ptima. Las politicas que sirvan para com-
batir la inflacién inercial tienen que ser compatibles con las que permi-
tan combatir otros componentes de la inflacién y con aquellas que
tengan otros objetivos econémicos (por ejemplo, el crecimiento y la
distribucién del ingreso).

A continuacidn discutiré el pacto social que se quiso poner en prac-
tica en Brasil, y las razones de su fracaso. Después apuntaré algunas
de las razones por las cuales ha tenido éxito (hasta hoy) el pacto social
llevado a cabo en México. Por dltimo analizaré las tensiones que exis-
ten en el actual pacto mexicano y seflalaré algunas de las posibles in-
congruencias con otros elementos de la estrategia anti-inflacionaria en
México.

EL PLaN CRrRUZADO

En 1986 se puso en practica en Brasil el Plan Cruzado, cuya finalidad
era detener lo que se diagnosticé como una inflacién principalmente
inercial. El argumento es sencillo: los agentes econémicos suponen que
los precios seguiran al alza porque en el historial del sistema siempre
ha habido alzas continuas de precios. Con base en los antecedentes de
una inflacién persistente, los agentes econémicos desarrollan expectati-
vas inflacionarias, y ajustan su comportamiento para una inflacién fu-
tura anticipada; al hacerlo, convierten su proyeccién de expectativas
inflacionarias en realidad.?

%% Para incorporar en el sistema expectativas inflacionarias que reproducen con-
tinuamente la inflacién lo que generalmente se hace es relacionar los precios futuros
(incluyendo los salarios) con la inflacién anterior (‘‘indizacién’’). Sin embargo, éste
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Los economistas que disefiaron el Plan Cruzado pensaron que po-
drian eliminar las expectativas inflacionarias del sistema creando un
paquete de medidas que incluia una reforma monetaria y un congela-
miento breve de salarios y precios. Los salarios y precios no se podian
congelar por mucho tiempo, porque esto habria precipitado una rapida
distorsién de los precios relativos. En un principio el plan tuvo éxito.
La inflacién se redujo drasticamente, de 17.6% en febrero de 1986 a
una tasa mensual de inflacién de menos de 1% en los meses subsi-
guientes. El resultado inmediato fue un aumento en el ingreso real dis-
ponible y en el poder adquisitivo de los trabajadores, lo cual a su vez
llevé a un aumento en la demanda. Por otra parte decrecié el ahorro,
pues quienes habian estado ahorrando para hacerle frente a la inflacién
ya no consideraron necesario seguirlo haciendo. A consecuencia de es-
tos dos fenémenos la demanda también aumenté de manera importan-
te. Los fabricantes respondieron aumentando su produccién a la capa-
cidad total de sus plantas. Con el aumento del ingreso real, el Plan
Cruzado recibi6é gran apoyo popular y aun después de su fracaso, se-
gun las encuestas de opinién, el pueblo afioraba el periodo de control
de precios.?® Lo que ocurrié fue que la produccién se topé con los li-
mites de la capacidad instalada y falté inversién para aumentar rapida-
mente la capacidad productiva. Las presiones inflacionarias se hicieron
sentir muy pronto, empezaron a escasear los productos, y surgié el
mercado negro. El presidente Sarney, que gracias al plan se encontra-
ba en la cispide de la popularidad,?! se negé a descongelar los precios
y salarios hasta después de las elecciones para diputados y gobernado-
res en octubre de 1986, en las que triunf6 el Partido do Movimento
Democrético Brasileiro (PMDB); el Plan Cruzado habia dado buenos
resultados politicos. Poco tiempo después de las elecciones, cuando al
fin se descongelaron los oreelos y los salarios, la inflacién reporimida re-
surgié y el régimen de José Sarney se vio afectado por inflacién alta

no es mas que un mecanismo concreto mediante el cual operan las expectativas infla-
cionarias. La indizacién es un sintoma del problema, mas no es el problema central.
La inflacién inercial es principalmente una cuestién de expectativas.

% ¥n una encuesta de DataFolha en mayo de 1987, se pregunts si la congelacién
de precios y salarios servia para controlar la inflacién. De los entrevistados, 83 % res-
pondié afirmativamente, aunque 70% considerd que seria dificil lograr la congelacién
de precios -y salarios.

3! Segtin DataFolha, la popularidad de Sarney aumenté de 33% en octubre de
1985 a un increfble 82 % en marzo de 1986. Sin embargo, al cancelarse-el Plan Cruza-
do en noviembre de 1986, su popularidad volvié a bajar al nivel anterior de 34%, y
para mayo de 1987 la popularidad de Sarney estaba por los suelos con un también in-
crefble 8 por ciento.
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y por hiperinflacién. Los ministros de Finanzas del gobierno de Sarney
intentaron controlar la inflacién con medidas més o menos ortodoxas,
pero no pudieron hacerlo, y lo Gnico que lograron fue provocar una
recesién. En consecuencia, hubo una escisién en el PMDB, seguida por
una baja en los votos en favor de Sarney, lo que propicié la derrota
total de ese partido en las elecciones presidenciales de 1989. Los dos
partidos que apoyaban a Sarney, el PMDB y el Partido da Frente Libe-
ral (PFL), obtuvieron respectivamente 4.4% y 0.8% de la votacién en
la primera vuelta. Al derrumbarse estos dos aparentemente bien esta-
blecidos partidos de centro, en la segunda vuelta de la contienda presi-
dencial surgieron dos nuevos candidatos de oposicién al sistema: Luiz
Inacio Lula da Silva, del Partido dos Trabalhadores (pT), y un casi
desconocido, Fernando Collor de Mello, que prometia combatir la co-
rrupcién. El voto se dividi6 en partes casi iguales entre los dos candi-
datos. El triunfo correspondi6, sin embargo, a Collor de Mello, cuyo
gobierno tuvo que enfrentar desde su inicio una situacién de hiper-
inflaci6n.

A partir de 1986 mucho se ha ponderado el fracaso del Plan Cruza-
do. En general se piensa que era falsa la premisa, implicita o no, de
que toda o casi toda la inflaci6n en Brasil era inercial. Sin duda algunos
elementos de la inflacién obedecian a un desequilibrio fiscal y se debie-
ron de haber tomado medidas para corregir esta situacién. Es mas, se
debieron de haber tomado medidas inmediatas para absorber parte de
la creciente demanda resultante del aumento en los ingresos y para
conservar los ahorros individuales. El erario piblico podia haberse in-
crementado y la demanda haberse reducido mediante un aumento en
los impuestos. Sin embargo, sefialar que fue un error no controlar el
déficit fiscal no significa que no habfa un elemento inercial en la infla-
cién brasilefia. Sélo demuestra que la inflacién no se debid dénicamenie
al componente inercial, sino que también influyeron otros factores.

Por otra parte, se aplicé con demasiada rigidez el congelamiento
total de precios.?? Esta meta s6lo servia para el corto plazo. Quiza
ésta sea una critica injusta, pues no cabe duda de que los arquitectos
del Plan Cruzado no tenfan en mente que el congelamiento durara mas
alla de un periodo operativo. Para cambiar las expectativas era necesa-
rio tener como meta la inflacién cero. Pero como se verid maés adelante,
desde un principio se cometid el error de concebir el plan como un me-
canismo para cambiar las expectativas inflacionarias. Para ser creible,

32 R. Dornbusch, ‘‘Debt Problems and the World Macroeconomy”’, en J. Sachs
(comp.), Developing Country Debt . .. op. cit.
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tendria que haber sido mas flexible la politica de control de precios y
salarios.

También se ha sefialado que al mantener el congelamiento de pre-
cios se produjeron crecientes desequilibrios en los precios relativos, lo
cual es cierto. En el contexto de una inflacién desbocada, congelar pre-
cios equivale a congelar precios de desequilibrio. Con el paso del tiem-
po, los precios relativos tienden a desfasarse cada vez més en una situa-
cién de crecimiento rapido; por tanto, es importante regresar a la
flexibilidad de precios. Sin embargo, esto sélo podra funcionar si efec-
tivamente se han podido eliminar las expectativas inflacionarias del sis-
tema. Los economistas brasilefios supusieron que el shock de la reforma
monetaria y del congelamiento de precios y salarios tendria consecuen-
cias inmediatas, en menos de tres meses.

Pero no existen estudios econométricos que puedan medir la rapi-
dez con la cual las expectativas se ajustan a las nuevas circunstancias.
Por tanto, es muy arriesgado para los gobiernos estimar el tiempo de
ajuste de las expectativas inflacionarias. Serfa razonable pensar que los
agentes econdémicos de un pais con un largo historial de inflacién, que
se encuentra en una fuerte crisis econémica y cuyo gobierno tiene poca
credibilidad, cambiaradn muy lentamente sus expectativas. Quiza el go-
bierno de Brasil confié demasiado en la politica de choque.

De las encuestas de opinién se pueden sacar algunas conclusiones,
aunque limitadas, acerca de las expectativas. En mayo de 1986, cuan-
do el Plan Cruzado estaba en plena accién, la empresa brasilefia Data-
Folha pregunté a sus entrevistados: ‘‘Para combatir la inflacién, ¢por
cuanto tiempo cree usted que deba el gobierno mantener congelados
los salarios y los precios?’’ La respuesta fue clara: 12% respondié que
debian mantenerse por menos de un afio, 24% pens6 que habia que
mantenerlos durante un afio, 37% dijo que se necesitaria méas de un
afio, y 27 % contest6 ‘‘para siempre’’; o sea que el pueblo en general
deseaba que los salarios y los precios permaneciesen congelados por un
minimo de un afio y quizd mucho mais, a fin de bajar las expectativas
inflacionarias a un nivel razonable. Se puede pensar en un periodo de
dos afos o mas, pero probablemente no en uno menor de seis meses.
Sin embargo, por desconocer a fondo la materia, nos abocaremos a un
andlisis empirico.

Podria ser que cuando los economistas hablan de cambiar las ex-
pectativas inflacionarias no estén pensando en las masas, sino en algu-
nos actores clave: los bancos, los grandes inversionistas, etcétera. En
teoria, estos sofisticados agentes econ6émicos responderan con mucha
mas premura a las sefiales del gobierno. Tal argumento tiene cierta va-
lidez. Los actores clave podrian adoptar un papel directivo y marcar
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la pauta de las nuevas reglas del juego al resto de la economia, pero
faltaria calcular el tiempo de espera para que otros agentes econémicos
siguieran su ejemplo, y aqui habria que incluir, por una parte, a la
masa de comerciantes al por menor y a otros pequefios comerciantes
y fabricantes y, por la otra, a los sindicatos. Por ejemplo, ;cudnto tiem-
po les toma a los sindicatos cambiar sus expectativas acerca de la infla-
cién, y esto cémo afecta sus demandas salariales? Hay que tomar en
cuenta /) qué tan cerrado estd el mercado de trabajo, y 2) si el gobierno
esta decidido a poner el ejemplo en algin conflicto especifico y asi
mandar sefiales a todo el movimiento obrero. Tipicamente, transcurre
un periodo de confusién y de escaramuzas —mientras los sindicatos y
los patrones tratan de ajustarse a la nueva situacién— seguido de otro
en el que surgen uno o mas conflictos fuertes que sirven para poner a
prueba la firmeza del gobierno y enviar sefiales al resto del movimiento
obrero. Este proceso podria tomar seis meses 0 mucho més, depen-
diendo de lo cerrado que esté el mercado de trabajo, de la firmeza y
fuerza del gobierno, y de que los sindicatos quieran correr el riesgo y
el costo de enfrentarse con los patrones y con el gobierno.

Si las expectativas inflacionarias cambian lentamente, en vez de
poner en practica una politica de choque para combatir la inflacién,
es necesario crear instituciones. Se le ha dado demasiada importancia
al tratamiento de choque en las discusiones de politica econémica.?
Lo que se necesita, por lo menos para manejar el componente inercial
de la inflaci6n, es crear instituciones que sirvan para una accién con-
certada. Esto significa que debemos pensar en manejar las expectativas
en términos de un proceso semipermanente.3* Una manera de hacerlo
es que el gobierno anuncie que no va a aplicar un tratamiento de cho-
que ni hard cambios politicos inesperados. En julio de 1991 Marcilio
Marques Moreira, el segundo ministro de Finanzas de Collor de Me-

% Las razones son obvias. Los gobiernos, imposibilitados para crear institucio-
nes viables para combatir la inflacién con una accién concertada, y porque a los tecné-
cratas no les gusta ni confian en el proceso politico, se predisponen a buscar soluciones
que aparentemente queden bajo el control del gobierno. Ejemplo de esto fue la planea-
cién secreta de los planes Austral y Cruzado, y la idea de que un Estado tecnocratico
podia imponerlos a la sociedad. Sobra decir que el argumento de este articulo es que
en el proceso politico esa actitud es contraproducente.

% Empleo el término semipermanente para hablar de un sistema en el que se
considera normal que un gobierno congele salarios y precios. Hay muchos periodos
en los que no se congelan salarios y precios, y en los que los precios (incluso los sala-
rios) los fija el mercado, o para ser precisos, se fijan sin que haya una concertacién
entre los actores o una directriz del gobierno. Sin embargo, si la inflacién se est4 dispa-
rando, en este tipo de sistema politico habr4 la tendencia a reestablecer los mecanismos
institucionales para controlar salarios y precios.
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llo, traté de manejar las expectativas en esta forma. Sin embargo, una
manera més tipica de resolver este problema consiste en emplear algin
tipo de mecanismo corporativista. Las instituciones corporativistas son
compatibles con las democracias y con las no democracias, y suelen en-
contrarse en los sistemas politicos de las democracias sociales de Euro-
pa occidental y en América Latina. El modelo cldsico se compone de
un consgjo tripartito (con representantes del Estado, de las asociacio-
nes patronales y de los sindicatos) con poder para regular la politica
econémica, en especial la industrial, y que acapara muchas de las deci-
siones que normalmente se toman en el seno del poder legislativo de
cada paifs.?

Este tipo de institucién corporativista se involucra en pactos o
acuerdos especificos®® que producen importantes beneficios politicos y
econémicos. Sirven para legitimar la politica del gobierno y para darle
un marco estable al manejo politico.

A muchos gobiernos les interesan los pactos formales. El gobierno
de Sarney, por ejemplo, intenté formular un pacto con los patrones y
los sindicatos en relacién con la politica anti-inflacionaria. Durante va-
rios meses en 1985, el gobierno brasilefio hizo muchos intentos para
que los patrones y los sindicatos firmaran un pacto formal, pero no se
llegé a nada por razones que a continuacién se exponen.

El gobierno de Collor de Mello también quiso organizar un pacto
social con patrones y sindicatos, pero a la fecha no ha tenido éxito su
gestién. En México existe una antigua alianza implicita entre los sindi-
catos y el gobierno, facilitada por la organizacién del partido oficial,
al que estan afiliados muchos sindicatos, y por las instituciones corpo-
rativistas del pafs. En términos de pactos explicitos, se firmé uno en
1976 y el gobierno de Lépez Portillo logré, con alguna dificultad, con-
vencer a los sindicatos para que siguieran la pauta del gobierno en sus
negociaciones salariales.

% En Europa y en América Latina existe ya una extensa bibliograffa sobre el
corporativismo. En términos generales considero muy util la discusién que sobre este
tema aparece en A. Przeworski, Capitalism and Social Democracy, Cambridge, Massachu-
setts, Cambridge University Press, 1985.

% Con frecuencia se habla de los pactos o acuerdos capital-trabajo como si se
tratara de un fenémeno implicito, es decir, que los diversos actores se comportan como
si conocieran y estuvieran de acuerdo con las ‘‘reglas del juego’’ y hubieran llegado
a un acuerdo tacito. Quisiera indicar que el uso que aquf se le da al término ‘‘pacto”
es diferente. Yo me refiero exclusivamente a los pactos formales,. explicitos.
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FRACASO DEL PACTO SOCIAL EN BRASIL

En dos ocasiones se ha intentado concertar un pacto social en Brasil: la
primera, que coincidié en gran parte con el Plan Cruzado, durante el
régimen de Sarney; la segunda, a fines de 1990, cuando el gobierno de
Collor de Mello no podia controlar la inflacién por medios ortodoxos.

El primer fracaso se debié a la falta de decisién del gobierno, a in-
centivos que no fueron adecuados para atraer el apoyo de los trabaja-
dores y a la hostilidad de los sindicatos. Desde un principio se vio que
el gobierno no estaba del todo convencido, o para ser més precisos, que
estaba profundamente dividido en cuanto al pacto social. El ministro
del Trabajo, Almir Pazzianotto, fue quien propuso el pacto social. El
compromiso del presidente Sarney fue mis una cuestién de retérica
que un interés real. No hubo mucho interés —por parte del ministro
de Justicia, del de Finanzas, Dilson Funaro, y de otros miembros del
gabinete econémico— por llegar a un acuerdo con los sindicatos. Por
tanto, los obreros organizados recibieron sefiales contradictorias del
gobierno. Pese a que se tomaron ciertas medidas que favorecian a los
trabajadores, el ejército brasilefio reprimid varias huelgas importantes.
En marzo de 1987 la marina ocupé algunos de los puertos de Brasil
para romper una huelga de marineros, y el ejército ocupé las refinerias
de petréleo para evitar que se pusieran en huelga los trabajadores pe-
troleros.

El gobierno tampoco fue efectivo al manejar algunos incentivos. El
Plan Cruzado ya se habia puesto en marcha y ya no se podia atraer
a los trabajadores con el gancho del aumento de su poder adquisitivo
real. Pero el gobierno les ofrecié otras cosas: una actitud més liberal
y moderada, con menos intervencién estatal en los sindicatos y refor-
mas a la ley del trabajo (o la aplicacién selectiva de la legislacién exis-
tente) para dar mayor apoyo a las organizaciones sindicales. Sin em-
bargo, falté coordinacién en la estrategia gubernamental. En efecto, el
Ministerio del Trabajo, bajo la direccién de Pazzianotto, dejé de inter-
venir en los sindicatos y adopt6 una actitud favorable hacia éstos; pero,
irénicamente, esta opcién le quité al gobierno otra posibilidad para
persuadir a los sindicatos de que firmaran un pacto social. Quizad una
estrategia mas efectiva hubiera sido ofrecer el apoyo del Ministerio del
Trabajo a cambio de que los sindicatos firmaran un pacto social. El go-
bierno también pudo haber ofrecido modificar la ley del trabajo a cam-
bio de un pacto, pero a esas alturas la iniciativa ya no estaba en manos
del presidente, pues el congreso constitutivo se habia hecho cargo de
la reforma. Aun asi, dada la mayoria de los partidos oficiales (PMDB y
DFL) en el congreso, se pudo haber buscado un intercambio con los
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sindicatos, pero tomé mas tiempo del previsto la redaccién de la refor-
ma legislativa y se perdié la oportunidad que ésta presentaba. Adem4s
de prolongar el impasse y el estancamiento politico, con efectos muy ne-
gativos para el sistema politico en general, esta situacién rest6 al go-
bierno todavia otra posibilidad de atraer a los sindicalizados. En suma,
de los pocos incentivos que el gobierno podia ofrecer a los sindicatos,
algunos ya estaban dados y otros ya no estaban directamente en sus
manos. En consecuencia, los llamamientos del gobierno fueron toman-
do un cariz cada vez més retérico, y prueba del fracaso de esta iniciati-
va fue el creciente nimero de huelgas en esa época.®’

Pero aparte de los fracasos del gobierno en este sentido, los sindica-
tos, suspicaces y hostiles con el gobierno, tampoco estaban dispuestos
a aceptar las proposiciones que éste les hacia. Existfan dos confedera-
ciones obreras importantes: la Confederagao Geral dos Trabalhadores
(cGT), de corte moderado, y la Confederacao Unica dos Trabalhado-
res (CUT), mds militante. Dentro de la cGT habfa diversas corrientes
politicas, desde el PMDB hasta los dos partidos comunistas. En general,
esta confederacién apoyaba al gobierno de Sarney y se interesaba en co-
operar con un pacto social. Casi todos sus dirigentes tenian antecedentes
de posiciones moderadas y conciliatorias durante el régimen militar.

Los dirigentes de la cUT, que estaba estrechamente vinculada con
el grupo izquierdista de oposicién, el PT, tenian en cambio anteceden-
tes de fuertes enfrentamientos con el gobierno militar. Ademds, las ba-
ses de la cUT se habian formado en Sao Paulo, en las industrias auto-
motriz y metaldrgica. Estas industrias, que tuvieron una ripida
expansién durante el auge de los afios setenta, contaban con una fuer-
za de trabajo mads joven, mds militante, mis grande, mas habituada
a trabajar en las empresas gigantes de las zonas industriales. Las con-
diciones sociales se prestaban para la militancia sindical. Por su trayec-
toria y la simpatia que sentian por el pT, los dirigentes de la cUT no
tenfan mucho interés en cooperar con el gobierno de José Sarney. Por
otra parte, la intensa competencia entre la CGT y la CUT por aumentar
el ntmero de sus afiliados forzé a estas agrupaciones a establecer claras
diferencias en sus respectivas posiciones. Sin embargo, ninguno de
esos factores fue totalmente decisivo. De hecho, la cUT participé en
las primeras reuniones para discutir un posible pacto social y no se
mostré del todo reacia a la idea, pero en 1986, al interrumpirse las ne-
gociaciones, adopté una estrategia de oposicién al gobierno y jal6 a la
CGT por el mismo camino.

% Roxborough, op. cit., en Stallings y Kaufman (comps.), Debt and Democracy in
Latin America, op. cit.
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En cuanto al gobierno de Collor de Mello, no se puede decir que,
a partir de agosto de 1991, haya tenido mas éxito que el gobierno de
su antecesor, José Sarney, para establecer un pacto social.

Fernando Collor de Mello gand las elecciones en 1989 en una se-
gunda vuelta, tras una estrecha competencia con Lula, candidato del
PT. Collor de Mello, miembro adinerado de la élite politica de Brasil,
se presenté como. candidato independiente con una plataforma en con-
tra de la corrupcién. Tuvo el apoyo de dos grupos distintos de electo-
res: por una parte, especialmente hacia el final de su campana, atrajo
al electorado conservador y, por otra, a la masa de electores que crefa
en su discurso antigubernamental. Esta masa se caracterizaba por su
bajo nivel educativo, por pertenecer a un estrato social de bajo ingreso
y por ser originaria de poblaciones pequefias de las regiones més po-
bres del pais. Collor de Mello también fue apoyado por algunos ele-
mentos del movimiento obrero vinculados con la CGT. Su ministra de
Finanzas, Zélia Cardoso de Mello (que no es su pariente), se embarcé
de inmediato en un programa ortodoxo de estabilizacién. Rogerio Ma-
gri, ministro del Trabajo, fue uno de los dirigentes de un movimiento
sindical conocido como el sindicalismo dos resuliados.3® Al principio del
mandato de Collor de Mello se llevaron a cabo esfuerzos por crear un
pacto social. Un grupo dinamico de patrones, el Pensamento Nacional
das Bases Empresariais (PNBE),** que tenfa buenas relaciones con la
CUT, organizdé una serie de reuniones para discutir esa posibilidad.
Lamentablemente este primer intento fracasé, al parecer por falta de
apoyo gubernamental.

El programa ortodoxo de estabilizacién, aunado a un incipiente
plan de reforma estructural, tuvo como efecto inmediato una fuerte re-
cesidén. Esto provocd presiones por parte de patrones y sindicatos, que
impidieron al gobierno controlar la inflacién con medidas puramente
ortodoxas. A fines de 1990 el indice inflacionario era de aproximada-

*% Rogerio Magri fue dirigente en el sindicato de trabajadores de la industria
eléctrica en Sdo Paulo. Este sindicato habfa puesto en practica la estrategia de aprove-
char la gran ventaja que tenian para irse a la huelga en demanda de aumentos de sala-
rio, pero sin enfrentamientos innecesarios y sin arriesgarse a una derrota en circuns-
tancias adversas. Se les puso el mote de sindicalismo dos resultados, que tenia por objeto
distinguir a esta corriente del sindicalismo ideolégico y politico de la CUT. Rogerio
Magri creé la divisién en la GGT en 1990, arrebatandole la Secretarfa General al viejo
dirigente ‘‘pelégo’’ (charro) joaquinzao. Luiz Antonio Medeiros, uno de los aliados de
Magri, ha sido dirigente del sindicato de trabajadores del metal en Sao Paulo.

# Un grupo de empresarios, molestos con las politicas de la principal organiza-
cién patronal, Federacao de Industrias do Estado de Sdo Paulo (F1ESP), fundd la socie-
dad Pensamento Nacional das Bases Empresariais.
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mente 19% mensual. En este contexto, el gobierno volvié a intentar,
otra vez sin éxito, establecer un pacto social. Curiosamente, habfa més
posibilidades de lograr un pacto social entre patrones y sindicatos que
entre cualquiera de éstos y el gobierno.

Pese a un largo historial de corporativismo, ni los empresarios ni
los sindicatos tuvieron fe en el gobierno de Sarney. Al contrario, la re-
lacién entre el corporativismo, como sistema para controlar a los obre-
ros, y la dictadura militar hizo que muchos sindicalistas y empresarios
rechazaran a las instituciones corporativistas. Por otro lado, y sin tomar
en cuenta la situacién reciente de intenso conflicto, los sindicatos y los
patrones se respetaban mutuamente y sabian cémo interactuar.

En resumen, en el caso de Brasil el fracaso de la politica anti-
inflacionaria se debid en parte a una excesiva concentracién en un as-
pecto de la inflacién (la inercia), lo que motiv descuido en el combate
a sus otros componentes. El gobierno no supo o no pudo establecer las
medidas politicas necesarias para controlar el déficit fiscal. La politica
anti-inflacionaria también fracas6 porque se impuso un rigido control
de precios y salarios, en vez de buscar una solucién por medio de un
pacto social. La imposicién tecnocratica fue una medida de corto plazo
que no permitié buscar un mecanismo corporativista de largo plazo
que sirviera para llevar adelante la ‘‘lucha de clases democratica’’. En
otras palabras, no se hizo nada por crear instituciones. El resultado fue
un derrumbe econémico y politico, a pesar de los intentos continuos
por implantar politicas de ingresos y precios.

L.A EXPERIENEIA DE MEXICO

En 1987 se establecié en México una politica de control de precios y
salarios, que inicialmente se llamé Pacto de Solidaridad Econémica y
después Pacto para la Estabilidad y el Crecimiento Econémico (PECE).
En diciembre de 1987, cuando se implanté el control de precios y sala-
rios, la tasa de inflacién rebasaba 160% anual. Sélo en diciembre de
ese afio la inflacién fue de 14.8%. A principios de febrero de 1988 el
promedio anual llegb a 114 %, y bajé a 20% en 1989; para 1990 fue
de 30 por ciento. La inflacién se controlé durante tres aflos, pese a que
20 0 30% anual no son cifras suficientemente bajas, y siempre existe
el riesgo de que la inflacidn se vuelva a acelerar. Pero el contraste con
Brasil es asombroso. Y pese a que una inflacién anual de 20 o 30%
estd por arriba del promedio de 3.8% que se registré durante los afios
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sesenta,*® es muy inferior a los niveles alcanzados en 1982 y 1987.
¢Coémo ha podido el gobierno de México controlar la inflacién con
tanto éxito (relativo)?

Primero, el gobierno de Salinas ha puesto en prictica una estrate-
gia para combatir varios de los componentes de la inflacién en forma
simultdnea; ha seguido una politica f{iscal y monetaria prudente y ha
llevado adelante un programa de apertura econdmica, iniciado por su
antecesor Miguel de la Madrid, y una serie de reformas estructurales
que tienen la finalidad de reducir las imperfecciones del mercado; éstas
incluyen la adhesién al GATT, la privatizacién de empresas estatales y
la negociacién de un tratado de libre comercio con Estados Unidos.
Uno de los resultados positivos de este paquete de medidas anti-infla-
cionarias es que la economia no se ha sobrecalentado, como suele ocu-
rrir con las politicas heterodoxas.

Segundo, hay confianza y credibilidad por parte de los inversionis-
tas, que por un lado ven en México a un pais politicamente estable que
—dominado por el PRI, partido que siempre ha ganado las elecciones
presidenciales y que sin duda las volverd a ganar en 1994—*! siempre
se ha mostrado coherente y consistente en sus politicas. Por otro, se
sienten atraidos a él por las politicas neoliberales que se han estableci-
do, entre ellas la adhesién al GATT y la propuesta de un tratado de li-
bre comercio. Ademas, el gobierno mexicano ha seguido una estrate-
gia deliberada de cumplimiento en el pago de la deuda externa y ha
tomado medidas para volver a atraer al capital que sali6 del pais, todo
lo cual redunda en beneficio del pais y en una renovada confianza in-
terna y externa en la politica econémica de Salinas. El resultado es un
aumento en el flujo de capital y la reduccién sensible de la inflacién.

Tercero, en México la politica anti-inflacionaria ha tenido como
base un pacto social explicito y formal, que se renueva por periodos
definidos, generalmente de seis meses. Cada vez que se acerca el mo-
mento de renovar el pacto, los diversos firmantes realizan campanas
publicas para tratar de ganar mejores condiciones, y amenazan con no
firmar un nuevo pacto a menos que se les concedan tales o cuales ven-
tajas. Pero atras de toda esa fanfarroneria existe un proceso real de re-
negociacién periédica que mantiene vivo el pacto.*

“ E. Buffie y A. Sanginés Krause, *‘México 1958-86: From Stabilizing Develop-
ment to the Debt Crisis”’, en J. Sachs (comp.), Developing Couniry Debt. . ., op. ci.

* Se podria cuestionar la validez de esta percepcién de estabilidad politica.

2 Hay quienes sostienen que los acuerdos del pacto son acuerdos tomados entre
élites y que no se consulta al pueblo. Asl es, en efecto, pero es dificil que sea de otra
manera.
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Ademas de dicha renegociacién, existe una Comisién de Segui-
miento y Evaluacién del Pacto que se redne generalmente cada una o
dos semanas para analizar los precios relativos, asi como para vigilar
la oferta en el mercado y detectar con anticipacién cualquier posible
escasez de productos. Existen también otras comisiones técnicas a car-
go de diversos asuntos relacionados con el pacto. L.a Comisién propicia
la coherencia a nivel microeconémico para que el pacto funcione en el
macroeconémico.

Aungque el pacto fue iniciado por el gobierno, es importante distin-
guirlo claramente de la imposicién unilateral de las politicas de choque
del Plan Cruzado de Brasil y del Plan Austral de Argentina. En parte,
esto se debe a que en México los sindicatos, y en menor grado las aso-
claciones patronales, tienen una fuerte dependencia del gobierno y no
son agentes del todo auténomos. Segiin Augusto Bolivar, el gobierno
impuso la primera versién del pacto pese a la desconfianza de los
sindicatos.* Podria pensarse que esto tiene ciertas similitudes con la
situacidén brasilefia, pero serfa un error exagerar la dependencia guber-
namental de los sindicatos o de los grupos patronales mexicanos. En
1989, 1990 y 1991, al entrevistarme con dirigentes sindicales mexica-
nos, observé que el PECE cuenta con su apoyo generalizado, a pesar de
que se ha registrado una erosién en los salarios reales.*

El cuarto elemento en la politica anti-inflacionaria mexicana es que
el PECE se regula por medio de instituciones intermediarias: tanto los
sindicatos como las asociaciones patronales vigilan que éste se aplique
y controlan a sus afiliados mas impacientes. En México el sindicalismo
estd muy difundido; los sindicatos se agrupan en un organismo ciipula
bien estructurado: casi 90% de los sindicatos y de los trabajadores sin-
dicalizados pertenecen al Congreso del Trabajo.

El sector privado también ha desempeiiado un papel clave dentro
del pacto, pues detras del acuerdo formal existe otro pacto, quiza mas
importante, entre el gobierno y los grandes empresarios. Con base en
una larga tradicién de acuerdos corporativos, el gobierno se reine pe-
ri6dicamente, de manera informal, para discutir politicas de precios
con las principales empresas y éstas a su vez vigilan los precios en sus
respectivos sectores. En cierta forma, este acuerdo informal entre las

* A. Bolivar, “‘El periodo de la transicién a la modernidad’’, en R. Garavito y
A. Bolivar (coords.), México en la década de los ochenta, México, Universidad Auténoma
Metropolitana, 1990, p. 57.

* Las entrevistas se llevaron a cabo en marzo y abril de 1989, en marzo y abril
de 1990 y en enero de 1991. La mayor parte de los dirigentes obreros opinaron que
sin el PECE habria un proceso mis rdpido de aceleracién de la inflacién y de erosién
de los salarios reales.
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grandes empresas del sector privado y el gobierno constituye el verda-
dero pacto social en el México contempordneo. Pero seria un grave
error pensar que el PECE no tiene importancia. Al contrario, sin el
pacto formal no se podrian sostener las negociaciones informales entre
el gobierno y los grandes empresarios.

El quinto elemento es el caracter semipermanente del PECE. Se
trata de un acuerdo institucional estable, y no de un shock momentaneo
o provisional. Aunque se abandonara el PECE, los actores econdmicos
de México reconocen, en general, que en cualquier momento futuro
se podria volver a instituir alguna forma similar de control de precios
y salarios. El caracter semipermanente del PECE es importante para
controlar las expectativas inflacionarias y para darles a los diversos ac-
tores la posibilidad de volver a negociar si en la dltima ronda no obtu-
vieron las ventajas deseadas.

Finalmente, el gobierno no se ha propuesto alcanzar la meta de
cero inflacién. En vez de congelar precios y salarios, ha instituido contro-
les de precios y salarios, con lo cual hay mas flexibilidad para responder
a los desequilibrios de corto plazo, aunque a su vez esta flexibilidad ha
contribuido a mantener cierto nivel de expectativas inflacionarias. La
mayor parte de los sindicatos consideran que el PECE es el menor de
los males, pues aunque signifique salarios reales reducidos, sin él la in-
flacién se dispararia y el salario real se reduciria mas rapidamente.
Para los empresarios el PECE tiene ventajas y desventajas, pues mien-
tras algunos consideran que, por principio, no debe haber control de
precios y, de hecho, tratan de eliminarlo, otros ven en el PECE un ele-
mento importante de la politica anti-inflacionaria del gobierno, por lo
que, en tanto ésta sea congruente, le dan su apoyo. En el futuro, el
apoyo empresarial dependera en parte de si se aumenta el gasto publi-
co por razones electorales. Si el gobierno de Salinas sigue la tradicién
politica-econémica de aumentar el gasto publico, probablemente per-
dera el apoyo de los dirigentes empresariales, que lo veran como un
regreso al ‘‘populismo’’.

EL CORPORATIVISMO

He sostenido que para controlar con éxito la inflacién inercial se re-
quiere no sélo un pacto social explicito sino la creacién de estructuras
institucionales para mediar en los conflictos de clase y de sectores en
el plano de la politica macroeconémica. En las democracias sociales de
Europa occidental, se les dice ‘“corporativas’ a las instituciones que
tienen ese papel: organismos tripartitos encargados de planear y regu-
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lar un conflicto dado. Sin embargo, en la coyuntura actual, en Améri-
ca Latina generalmente se rechaza el corporativismo como forma insti-
tucional.

El rechazo se debe, en primer lugar, a que las ideologias neolibera-
les sostienen que es necesario minimizar la intervencién estatal en los
mercados y, en segundo, a que la izquierda y el movimiento obrero
identifican al coporativismo con los sistemas de control de los trabaja-
dores caracteristicos del Estado Novo y del gobierno militar de Brasil
durante el periodo 1964-1985, y con la dirigencia conservadora y el
‘‘charrismo’’ (intervencién del Estado) en el sindicalismo mexicano.
En los dos paises, dentro de la lucha por la autonomia sindical, se ha
producido un enfrentamiento directo con el corporativismo como sis-
tema para regular el conflicto. El peligro ahora radica en que el movi-
miento obrero y la izquierda apliquen la misma critica que los neolibe-
rales le hacen a la regulacién estatal de los mercados.

La izquierda en Brasil y en México se equivocan; el corporativis-
mo como tal no es culpable. Los sistemas tripartitos de regulacién de
conflictos son, en principio, neutrales. El que favorezcan a una clase
sobre otra, o que se encuentren vinculados con determinados proyectos
del Estado, depende del poder, de los recursos de cada actor y de las
estrategias que se sigan.®

Tanto en Brasil como en México los sindicatos son potencialmente
muy fuertes en el 4mbito econémico y en el electoral. El problema con
el corporativismo como se practica en estos dos paises es que la dirigencia
obrera ha sido cooptada o controlada por el Estado. En otras palabras,
mientras que en la socialdemocracia europea los acuerdos corporativos
(por lo menos formalmente) han sido acuerdos entre actores auténomos,
en América Latina hasta la fecha dichos acuerdos se han establecido con
trabajadores organizados en forma heterénoma. El movimiento obrero
no ha tenido una dirigencia auténtica, por lo que no se han logrado politi-
cas favorables a la clase obrera, y en consecuencia tanto la izquierda de
México como la de Brasil han rechazado todo lo que se ve como practicas
anticuadas. De esta manera, han tirado lo bueno junto con lo malo.

S1 ha de funcionar un pacto social en América Latina, los sindica-
tos deben de aceptar alguna forma semipermanente de acuerdo de cla-

* Se podrfa aducir que en una economia capitalista la clase obrera siempre es la
parte mas débil y que por tanto las instituciones corporativistas siempre funcionaran
a favor de los capitalistas, pero hay que hacer dos salvedades: primero, que no siempre
es asi, y, segundo, que aunque asf fuera, ese argumento se tendria que aplicar a todas
las formas institucionales de lucha de clases, tanto a las formas no corporativistas como
a las corporativistas, y por tanto no se podria emplear para argumentar en contra del
corporativismo.
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ses. Para obtener las mejores ventajas posibles, las organizaciones
obreras tienen que representar auténticamente a sus miembros. Sin
sindicatos democraticos, sin una estructura sindical coherente y unifi-
cada, sin partidos politicos que realmente representen a los trabajado-
res, no se podran obtener los mismos resultados que se han logrado en
la socialdemocracia europea. Corporativismo més democracia igual a
democracia social. )

Tanto en México como en Brasil hay una larga tradicién de insti-
tuciones corporativas. Lo malo, desde el punto de vista obrero y de la
1zquierda, es que éstas han tenido que ver con las estrategias represivas
de regimenes autoritarios. A medida que México y Brasil se acerquen
a la democracia, la 1zquierda tendra que revalorizar su critica del cor-
porativismo, tanto en relacién con la politica nacional como con la
creacién de partidos y organizaciones intermedias que realmente re-
presenten a sus integrantes. La democracia emergente de América La-
tina sélo se podra convertir en una democracia social si se apodera de
las instituciones corporativas y las transforma.

La tdnica otra alternativa es el triunfo continuo del neoliberalismo.
No hay otra opcién.

Brasil también ha tenido una larga historia de corporativismo, por
lo que cabe preguntarse por qué este factor no ha funcionado en aquel
pafs. La razén es que el corporativismo se vio como parte de las estra-
tegias basicamente antiobreras del régimen militar y como un mecanis-
mo para controlar a los trabajadores mas que como un grupo de insti-
tuciones potencialmente neutrales que sirven para mediar en los
conflictos econémicos. (De hecho no existen razones para pensar que
el corporativismo no pueda servir para favorecer a los obreros). Al vol-
ver la democracia a Brasil, hubo fuertes presiones para que se desman-
telaran elementos del sistema corporativo, en especial en relacién con
la organizacién sindical.

En Brasil, hasta fines de los afios setenta, la mayor parte de los sin-
dicatos se encontraba bajo control estatal. La gran panoplia de la legis-
lacién obrera de la época de Gettlio Vargas, codificada en la Consolida-
¢ao dos Leis do Trabalho, imponia severas restricciones a la actividad
sindical, y a partir del golpe militar de 1964 muchos sindicatos fueron
intervenidos y quedaron bajo control directo del gobierno. En conse-
cuencia, la negociacién colectiva se convirtié en una actividad sindical
de menor importancia. En los afios setenta los sindicatos se dedicaron
mas bien a proporcionar a sus miembros beneficios de seguridad so-
cial, y sélo el sindicalismo militante de la CUT en la regién ABc de Sio
Paulo (que incluye los municipios de Sdo Andres, Sdo Bernardo do
Campo y Sdo Caetano) tuvo como funcién central la negociacién de
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contratos colectivos. Sin embargo, entre 1977 y 1985 los sindicatos
brasilefios sufrieron una rapida evolucién. La cuT y la GGT crecieron
rapidamente, y muchos sindicatos se independizaron del Estado. La
nueva constitucién de 1988 apoyd la autonomia sindical, aunque no
tanto como hubieran querido muchos sindicalistas. Ya que México se
encuentra en un proceso de apertura politica, es necesario pensar en
la posibilidad de cambios similares dentro del sindicalismo mexicano.

POSIBLES PROBLEMAS DE LA POL{TICA CONTRA LA INFLACION EN MEXICO

En circulos empresariales se ha propuesto poner fin a la politica de con-
trol de precios y salarios. En visperas de que México y Estados Unidos
firmen un tratado de libre comercio, se ha pensado que el control de
precios y salarios podria no ser compatible con una economia abierta.
Ademas, en estos circulos se piensa que, por su naturaleza, dicho con-
trol tiene que ser una medida provisional, y que los agentes econémi-
cos deben prepararse para ‘‘aterrizar’’ en un mercado libre. _

Los sindicatos también se quejan de que el PECE ha permitido que
los precios aumenten mas aprisa que los salarios nominales. Sin em-
bargo, la mayoria de los dirigentes sindicales manifiesta que, a pesar
de que los salarios se han quedado un poco atras, estarian mucho peor
sin el pacto. Un lider sindical afirmé que abandonar el PECE seria ‘‘un
suicidio’’. %

Lo que no queda claro es hasta dénde hay que llegar con el control
de precios y salarios para reducir la inflacién inercial. Al momento de
escribir estas lineas se observa un gran optimismo respecto del futuro
de la economia mexicana, principalmente en torno al tratado de libre
comercio con Estados Unidos.

Dos JUEGOS SIMULTANEQOS

Quiza la cuestién més importante sea que la politica anti-inflacionaria
se deriva de dos juegos simultaneos, uno interno y otro externo. En
este articulo se ha hablado principalmente del dilema de los prisione-
ros, como si se tratara del juego entre sindicatos, asociaciones patrona-
les y gobierno, o sea, un juego interno. Pero como ya se ha dicho, cuando
la estrategia anti-inflacionaria y de crecimiento se basa, al menos par-
cialmente, en el financiamiento externo (incremento de nuevos flujos

6 Entrevistado por el autor el 14 de enero de 1991.
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de capital y disminucién en la exportacién de divisas, ya sea para el
pago de la deuda o por fuga de capitales) entra en juego otro actor: el
inversionista extranjero, con el que el gobierno tiene que jugar por se-
parado. Aqui lo que importa, segtn sefiala Guillermo O’Donnell, es
que la necesidad de crear confianza entre los inversionistas extranjeros
obliga al gobierno a adoptar medidas muy ortodoxas con el fin de indi-
carles a aquéllos que sus riesgos son minimos.

Normalmente los inversionistas extranjeros ven con mucha suspi-
cacia cualquier programa anti-inflacionario que contenga un compo-
nente heterodoxo. Sin embargo, en el caso de México parece que se
han tragado la medicina casi sin pestafiear, y se podria suponer que
lo han hecho porque tienen fe en el compromiso del gobierno de
México con la ortodoxia fiscal y con un programa serio de reformas es-
tructurales, y porque ven un futuro de estabilidad politica para este
pais. ¢Tienen razén? Hay muy pocas probabilidades de que el gobier-
no de Salinas modifique su rumbo, aunque siempre existe la posibili-
dad de que el gasto piblico aumente en los dos dltimos aios del régi-
men, lo cual segtin Buffie y Sanginés Krause constituirfa parte del ciclo
politico-econémico normal de México.¥

Debido a la simultaneidad de los juegos, tanto el interno como el
externo, y a que las perspectivas politicas y econdémicas de México to-
davia son inciertas, probablemente sostener el interés y la confianza de
los inversionistas extranjeros no serd compatible con la transicién hacia
la democracia, y quiza sea necesario escoger entre el objetivo politico
y el econémico. El costo de recuperacién de la economia mexicana y
el control de la inflacién podrian significar que México continuara
siendo una de las pocas no democracias del continente.

En resumen, aunque México cuenta con instituciones corporativas
que pueden conducir a la solucién éptima en el dilema de los prisione-
ros, puede ser muy dificil mantener esta solucién debido a las presiones
externas, lo cual a su vez conduce a cierta incertidumbre respecto de
la democracia. Es claro que la estrategia del PRI tiene como finalidad
ganar limpiamente las elecciones presidenciales de 1994. No hay duda
de que el partido espera hacerlo de tres maneras: 7) reactivando la eco-
nomia y manteniendo bajo control la inflacién, con el fin de obtener
un nivel suficiente de apoyo para el gobierno y para sus candidatos;
2) haciendo pleno uso de las formas tradicionales de clientelismo y de
control; 3) contrariando sistematicamente al Partido de la Revoluciéon
Democratica para que no pueda repetir su impresionante actuacién de
1988. Es muy probable que esta estrategia funcione y que para 1994

* Buffie y Sanginés Krause, op. cit.
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México se convierta en una democracia con el PR1 ain en el poder.
Sin embargo, como se ha sefialado en este articulo, esta perspectiva po-
dria ser demasiado optimista, y por tanto se deberd cuestionar mas a
fondo el futuro de la democracia en México.

En Brasil, como en casi todos los paises latinoamericanos, la demo-
cracia parece no correr un riesgo directo, por lo menos en el futuro cer-
cano. Aqui el problema es lo que México ya ha resuelto: crear institu-
clones corporativas duraderas para que funcionen los pactos sociales y
se pueda eliminar la inflacién inercial sin el enorme costo que implica
utilizar exclusivamente politicas neoliberales. México tiene las institu-
clones, Inciplentes quizd, pero no tiene la democracia; Brasil tiene la
democracia pero no tiene las instituciones necesarias.

Los tipos de instituciones corporativistas que se deben crear serdn,
desde luego, muy diferentes a las del pasado, pues presuponen sindica-
tos auténomos e independientes que puedan negociar efectivamente
con otros actores. Estas instituciones también presuponen un mayor
grado de independencia en lo que se refiere a las asociaciones patrona-
les. En otras palabras, estarfamos viendo algo semejante a lo que en
el contexto europeo podria llamarse democracia social. Cualquier paso
en esa direcciéon implica revalorar y no abandonar el corporativismo.

La creacién de este tipo de instituciones tiene que ir de la mano
con el mantenimiento y la ampliacién de las reformas estructurales ne-
oliberales para hacer mas eficiente la economia. De esto puede resultar
una especie de embedded [iberalism —politicas econémicas liberales para
algunos sectores de la economia, sostenidas por instituciones corporati-
vas en otros. Este tipo de orden social no es una utopia' se enfrentara
a grandes dificultades derivadas de la necesidad de jugar los juegos in-
terno y externo al mismo tiempo. Cumplir con los requisitos necesarios
para encontrar soluciones éptimas en ambos juegos es dificil, mas no
imposible.

En tanto los paises latinoamericanos se puedan aproximar a este
tipo de orden institucional, serd posible reconciliar el crecimiento eco-
némico, el control de la inflacién y una cierta estabilidad democratica.
Esta es una meta razonable y alcanzable. Que se pueda lograr es otro
asunto.

Traduccién de MAriA URQUIDI



