BRASIL BAJO CARDOSO: NEOLIBERALISMO
Y DESARROLLISMO

BRASILIO SALLUM JR.

DESDE LOS ANOS OCHENTA, CASI TODOS LOS PAISES de América Latina vienen
atravesando por profundos procesos de transicion politica. No se trata solo
de cambios de régimen politico; también se han visto alterados la relacién
entre poder politico, sociedad y mercado, y el modo de insercién interna-
cional de las economias nacionales.! Al mismo tiempo, los ritmos y las formas
particulares de transformacién que se han dado en las diferentes dimen-
siones de cada pais latinoamericano han sido muy variados.

Es evidente que en Brasil el cambio de régimen politico fue més rapido
que el ocurrido en sus otras dimensiones. Por eso, Fernando Henrique Car-
doso, aun antes de su toma de posesiéon como presidente de la Republica,
pudo situar su gobierno entre dos etapas de transicién, a saber, entre la
transiciéon politico-institucional a la democracia, que habria terminado con
su propia eleccion,? y la transicién que superabala Era Vargas, y que se asu-
mia como programa de gobierno. De esa manera se proponia, dentro de las
reglas de una democracia politica consolidada, romper con ciertas articula-
ciones entre poder politico, sociedad y economia, remanentes del periodo
de Getulio Vargas.

En este arriculo examino la direccién que tomaron las transformacio-
nes de la relacién entre politicay economia durante el gobierno de Cardo-
so. En la primera seccion, procuro poner en una perspectiva sociologica las

1 Manuel Garretén subraya, con razon, que las transiciones politicas (de régimen) han
venido ocurriendo en medio de una verdadera crisis de la “matriz sociopolitica” de los paises
latinoamericanos. Véase “Las transiciones en su contexto”, en Cambio XXI ~ Fundacién Me-
xicana (coord.), Las transiciones a la democracia, México, Miguel Angel Porraa Editor, 1993.

2En palabras del presidente electo: “estas elecciones [de octubre de 1994] ponen, en mi
opinién, un punto final a la transicién. Después de 16 anos de marchas y contramarchas, la
‘apertura lenta y gradual’ del ex presidente Geisel parece finalmente haber llegado al puerto
seguro de una democracia consolidada”. Fernando Henrique Cardoso, discurso en el Senado,
14 de diciembre de 1994.
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intenciones enunciadas por el presidente, y mostrar que éstas reafirmaban
el rumbo predominante del propio proceso de transformacién histérica.
Enseguida me ocupo de la manera especifica en que el gobierno de Car-
doso traté de superar lo que denomina la Era Vargas. Por dltimo, sugiero
algunas hipétesis para explicar en términos politicos la orientacion de la po-
litica econémica del gobierno de Fernando Henrique Cardoso.

TRANSICION POLITICA, MONEDA Y ELECCION

La interseccion de politica y economia fue una cuestién clave en el debate
en torno al ascenso de Fernando Henrique al poder, incluso antes del ini-
cio de su gobierno. Su propia eleccion fue interpretada desde puntos de
vista diametralmente opuestos en lo que se refiere a las relaciones con la
economia. Ya desde la misma campaiia competian dos interpretaciones dis-
tintas para entender el fendmeno electoral, una voluntarista y la otra hiper-
estructuralista. De acuerdo con la primera, Fernando Henrique habria con-
cebido el Plan Real para ganar la eleccién. Lo importante aqui es que su
voluntad fue considerada como capaz de dominar una economia en desor-
den y, en consecuencia, de ganar el favor popular. Conforme la segunda
interpretacion, “el Plan Real no habria sido concebido para elegir a FHC
sino, al revés, la candidatura FHC habria sido gestada por las nuevas élites
dominantes para posibilitar, en Brasil, una coalicién de poder capaz de dar
sustento y garantizar la permanencia del programa de estabilizacién hege-
moénico [en el ambito del capitalismo mundial] 3 Esta interpretacion cede
“a la tentacién o a la obstinacién de considerar a Fernando Henrique Car-
doso como una pieza decorativa del molino de la nueva etapa del capitalis-
mo mundializado”.*

Al convertir a Fernando Henrique en demiurgo o, por el contrario, en
juguete de movimientos estructurales, esas vertientes explicativas opuestas
economizan analiticamente, ya los procesos sociales de construcciéon y
orientacién de la voluntad politica, ya la propia politica como actividad de
articulacién de la voluntad colectiva.

En efecto, la coalicion electoral que articuld la candidatura de Cardoso
dio el acabado final a un largo proceso de construccion social de un nuevo
bloque hegeménico, nacido de las entrafias de la Era Vargas, pero opuesto
a ella. Veamos eso con mas detalle.

3 José Luiz Fiori, Em busca do dissenso perdido, Rio de Janeiro, Insight, 1995, p. 236.
4Marcos Nobre y Vinicius Torres Freire, “Politica dificil. Estabilizacio imperfeita: os anos
FHC”, Novos Estudos Cebrap, nGm. 51, 1998.
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La Era Vargas se refiere metaféricamente a un sistema de dominacion,
con raices en la sociedad y en la economia, que se perpetué por mas de
medio siglo en la vida brasileha. Comenz6 a ser construida en los afios trein-
ta, alcanz6 su auge en la década de los setenta y se disgregé de manera pau-
latina a partir de los afios ochenta.?

Alo largo de ese periodo, el Estado se convirtié en el niicleo organiza-
dor de la sociedad brasilena y en la palanca de construccién del capitalismo
industrial en el pais. En otras palabras, se torn6 un Estado de tipo desarro-
llista. Sin embargo, en los Gltimos anos de la década de los setenta, esa com-
pleja estructura de dominacién comenzoé a sufrir un lento y continuo pro-
ceso de desgaste. A partir de ese momento, la capacidad de mando del viejo
Estado sobre la sociedad y la economia empezé a ser severamente limitada,
tanto por las transformaciones econémicas internacionales, que marcan la
transicién del capitalismo mundial a su forma transnacional, como por
la emergencia de movimientos y formas de organizacién auténoma de los
segmentos sociales, sobre todo de los subalternos. En una palabra: transna-
cionalizacién del capitalismo y democratizacién de la sociedad fueron (y
han seguido siendo), bajo diversos modos de manifestacioén, los procesos
mas generales de superacién del Estado desarrollista.

Aunque ese Estado se habia venido desgastando material y politicamen-
te desde los anos setenta, entr6 en la fase de desagregacién al inicio de la dé-
cada siguiente, sobre todo a partir de 1983.% Acontecié entonces una crisis
esencialmente politica, aun cuando haya sido precipitada por la insolvencia
derivada del crecimiento desmesurado de la deuda externa y se haya mate-
rializado como una “crisis fiscal”. En efecto, fue una crisis de hegemonia en
la que —como ocurre en rupturas de ese tipo— los representantes, los que su-
jetaban el tim6n del Estado, se disociaron de los representados, quienes, a su
vez, se fraccionaron y polarizaron en torno a intereses e ideas distintos. Por
una parte, se fracturaron las articulaciones tipicas entre el Estado (y sus em-
presas), los capitales privados locales y el capital internacional; entre el sector
publico y el privado. Por la otra, fue puesta en jaque la estructura de agrega-
cién e intermediacion de intereses econémico-sociales ante el poder estatal
entonces existente. Y los varios segmentos sociales que integraban la vieja
alianza desarrollista fueron magnetizados por diferentes “férmulas” para en-
frentar el estancamiento econémico, férmulas que oscilaron ideolédgica-
mente entre el nacionalismo desarrollista y el neoliberalismo.

5 Sobre la Era Vargas constiltese Rubens Barboza Filho, “FHC: os paulistas no poder”, en
Roberto Amaral (coord.), FHC: os paulistas no poder, Nitéroi, R], Casa Jorge Editorial, 1995.

6 Un analisis de esa crisis de Estado v de sus consecuencias hasta la eleccién de Fernando
Collor se encuentra en Brasilio Sallum Jr, Labirintos — Dos generais d Nova Repriblica, Sio Paulo,
Hucitec-Sociologia-Usp, 1996, caps. 1 yIV.
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Esas rajaduras en las vigas de sustentacion del viejo Estado favorecieron
el derrocamiento del régimen militar autoritario. Sin embargo, la crisis de
hegemonia y la inestabilidad econémica continuaron sin solucién a lo lar-
go de la década de los ochenta y en los inicios de los noventa. En primer
lugar, porque las dificultades internacionales se agravaron durante ese pe-
riodo. La inversion externa, un componente esencial del patron brasileiio
de desarrollo, se convirtié en desinversion en los ochenta. No s6lo desapare-
cieron los préstamos privados extranjeros, sino que a lo largo de esos anos
se dio una enorme transferencia liquida de recursos al exterior, sobre todo
en funciéon del servicio de la deuda externa. Como si no bastara, en la se-
gunda mitad de la década se acentuaron las presiones politicas estadouni-
denses en pro de la “liberalizaciéon econémica”. En segundo lugar, en el
espacio piblico nacional hubo un aumento notable de los movimientos
sociales, de las organizaciones populares y de clase media e, incluso, de em-
presarios, que —ademas de impulsar la consolidacién de la democracia poli-
tica— redujeron de manera drastica el radio de maniobra de los dirigentes
del Estado para definir salidas a la crisis “de arriba para abajo”.

A pesar de esas circunstancias, completamente distintas de las existen-
tes hasta los afos setenta, se intent6 resolver los problemas derivados de la
crisis del Estado desarrollista dentro de su antiguo marco de referencia. Se
trat6 de recuperar la autoridad del gobierno sobre el Estado y de éste sobre
la sociedad, como si el Estado no hubiera perdido ya gran parte de su au-
toridad politica y de su fuerza material. Por esa razén, los ensayos ortodoxos
y heterodoxos de enfrentamiento de la crisis econoémica, durante el go-
bierno de José Sarneyy en el periodo de Fernando Collor, tropezaron con
el veto o la reticencia de los integrantes de la antigua alianza desarrollista,
“alianza” que se mantuvo en el poder incluso después de la crisis de 1983,
aunque flojamente hilvanada y sin direccién definida.

Fue entre 1986 y 1989 cuando, en medio de la desagregacion de la he-
rencia varguista, los participantes del antiguo pacto nacional-desarrollista
comenzarian a reorientarse politicamente.

Como reaccion a las iniciativas reformistas del gobierno de la Nova Re-
puiblica” y, principalmente, al Plan Cruzado,™ las clases propietarias y em-
presariales comenzaron a movilizarse y a organizarse de modo auténomo
buscando conformar la accién del Estado y sus estructuras. Con el fin del ré-
gimen militar autoritario parecia que el corporativismo, los “anillos buro-
craticos” y sus “feudos de poder” dejaban de ser suficientes como garantia
del control ejercido por el empresariado sobre el Estado. El empresariado

* Nombre dado al régimen civil iniciado en 1984, con la presidencia de José Sarney.[T.]
** Primer plan de estabilizacién econémica, lanzado en 1986. [T.]
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renové y multiplicé sus organizaciones y expandi6 su actuacién en la esfera
publica;” asi, su perspectiva pas6 a ser ampliamente predominante en los
medios de comunicacion y a ser difundida entre la masa de los propios em-
presarios y entre las clases medias.

Lo importante es que la accién desarrollada no se orientaba hacia el
pasado para reconstituir el viejo Estado ni la sociedad autocratica que lo sus-
tentaba. A lo largo de los anos ochenta se fue haciendo claro para el empre-
sariado que la recuperacién del crecimiento econémico y la reduccién de las
tensiones sociales ya no podrian depender de la presencia dominante del Esta-
do en el sistema productivo. Por el contrario, dependerian ahora de una ma-
yor asociacién de la burguesia local con el capital extranjero e implicarian
concesiones liberalizadoras con relacién al patrén de desarrollo anterior. A
partir de ese momento el empresariado combate el intervencionismo estatal,
clama por la desregulacién, por una mejor acogida al capital extranjero, por
privatizaciones, etc. En suma, pasa a tener una orientacién cada vez mas fa-
vorable a la desestatizacién y a la internacionalizacién.?

A pesar de que ese giro politico-ideolégico del empresariado parecid
avasallador, en particular a causa del dominio que ejercia sobre los medios
de comunicacién, su resultado a corto plazo fue modesto. En primer lugar,
encontré resistencias entre los asalariados organizados. Provocé en los tra-
bajadores del Estado, especialmente en los de las empresas publicas, anti-
guos aliados del pacto nacional-desarrollista, un movimiento ideolégico en
defensa de lo “nacional” y de lo “estatal”, que se identificé en general con
los partidos de “centro-izquierda” y de “izquierda”. A eso hay que agregar
que, a partir del reconocimiento del derecho de sindicalizacion de los ser-

7 Se puede encontrar una descripcion detallada de la organizacién y actividades de las
nuevas asociaciones en René Dreifuss, O jogo da direita — Na Nova Repiiblica, Petropolis, R}, Vo-
zes, 1989, caps. Il y IV, y en Eli Diniz (coord.), Empresarios e modernizacio econémica: Brasil anos
90, Florian6polis, UFSC-IDACON, 1993.

8 Esta fuera de los propésitos de este articulo discutir los origenes de las ideas liberales
que acabaron por difundirse en el seno del empresariado brasilefio. Pero vale la pena recor-
dar que su reorientacién ideoldgica, por més que sea un elemento clave para explicar el sur-
gimiento de un nuevo bloque politico hegeménico en el pais, forma parte de la expansién
mundial de las ideas econémicas liberales. Esta expansién se da con fuerza a partir de finales
de los afos setenta, cuando los gobiernos de Ronald Reagan en Estados Unidos y de Margaret
Thatcher en Inglaterra comienzan a abrirles espacio a dichas ideas en sus respectivas politicas
domésticas, asi como en el plano internacional. Es evidente que los condicionantes politicos y
econbmicos internacionales, asi como las situaciones internas, influyeron mucho respecto de
cuando y con qué ritmo esas ideas se difundieron y fueron reelaboradas en cada pais. Para una
discusion amplia del tema véase Thomas . Biersteker, “The ‘Triumph’ of Liberal Economic
Ideas”, en Barbara Stallings (ed.), Global Change, Regional Response, Cambridge, Cambridge Uni-
versity Press, 1995.
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vidores publicos, constante de la Constitucion de 1988, decenas 'y, después,
centenas de organizaciones formadas por ellos ingresaron en la Central
Unica de Trabajadores, con lo que reforzaron su orientacién estatista y na-
cionalista.

En segundo lugar, las organizaciones empresariales no consiguieron
traducir su crecimiento sociopolitico en fuerza politico-institucional. Fue-
ron derrotadas en el Congreso Constituyente con el aumento de las limita-
ciones al capital extranjero, con la ampliacion del control estatal sobre el
mercado en general y con la multiplicacién de los mecanismos de protec-
cién social a los servidores publicos, trabajadores, jubilados, etc. A pesar de
ser decadente, el modelo nacional-desarrollista —si bien permeado de con-
quistas democratizadoras— encontré su consolidacién juridica a través de la
Constitucion de 1988. Con ella construyé un rigido caparazén legal, apa-
rentemente poderoso, que aseguraba la preservacion de las viejas formas de
articulacién entre el Estado y el mercado, en el preciso momento en que el
proceso de transnacionalizacidn y la ideologia neoliberal estaban a punto
de cobrar una dimensién mundial con el colapso de los socialismos de Es-
tado, cuyo eje era la Unién Soviética.

La “constitucionalizacién” de la Era Vargas le dio a ésta una sobrevida,
en medio de las alteraciones que ocurrian en la correlacién de fuerzas eco-
némicas y sociales en el plano nacional e internacional. Pero, al mismo
tiempo, hizo de la Constitucion de 1988 un blanco de ataque para las élites
empresariales y sus portavoces intelectuales y politicos a mediano y largo
plazo,9 e, inversamente, la convirti6é en una trinchera para la defensa de las
organizaciones obreras, de servidores publicos, de jubilados, de empleados
de las empresas del Estado y de la clase media asalariada, en especial de
aquella ligada a los servicios publicos.

Las elecciones presidenciales de 1989 radicalizaron las polarizaciones
politico-ideoldgicas (Estado-mercado, internacional-nacional), y agregaron
a estos pares opuestos la contraposiciéon de distintas modalidades de demo-
cracia: una version delegativa de democracia politica y otra mas participa-
tiva, al estilo socialdemdcrata.l0 A pesar de la victoria de Fernando Collor
—portavoz del antiestatismo, del ingreso del pais en el Primer Mundo (a tra-

9 Me refiero al mediano y largo plazo porque la inestabilidad de la moneda y los modos de
combatirla se volvieron cada vez mas las cuestiones politicas centrales de la sociedad brasilefia.

10 La contraposicién de esas versiones de democracia se inspira en la distincién hecha por
Luiz Werneck Vianna —a propésito de los proyectos de Lula y Collor, primero, y después
de Lula y Fernando Henrique—, entre democracia politica y democracia social, esta tiltima en-
tendida como la absorcién, en el plano politico, del proceso de democratizacién de la socie-
dad. Véase su “O coroamento da Era Vargas e o fim da histéria do Brasil”, Dados — Revista de
Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, vol. 38, ntim. 1, 1995.
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vés de la modernizacion tecnoeconémica) y de una vision schumpeteriana
de democracia—, la enorme votacion de Luiz Inacio da Silva mostré la fuer-
za popular de su proyecto de desarrollismo democratizado y “distribucio-
nista”, y, al contrario, la escasa penetracién que el proyecto liberal-interna-
cionalizante del empresariado habia tenido en la sociedad.

De cualquier modo, incluso por vias transversas, el gobierno de Collor
(marzo de 1990 a septiembre de 1992) contribuyé a dafar el armazén ins-
titucional nacional-desarrollista y a reorientar a la sociedad brasilena en un
sentido antiestatal e internacionalizante. Y eso tanto en el plano de las re-
glas y normas articuladoras del Estado y del mercado, como en el plano de
la difusioén ideologica.

Las barreras no arancelarias a las compras al exterior fueron suprimidas
y se instrument6 un programa que deberia reducir de manera progresiva los
aranceles a la importacion a lo largo de cuatro anos.!! Al mismo tiempo, se
estableci6 un plan de desregulacién de las actividades econdmicas y de pri-
vatizacién de empresas estatales (no protegidas por la Constitucion) para re-
cuperar las finanzas publicas y reducir poco a poco su papel como incentivo
de la industria nacional. Por tltimo, la politica de integracion regional, ma-
terializada en la conformacién del Mercosur (1991), tenia como horizonte
ampliar el mercado para la produccién doméstica de los paises miembros.

Con eso, se pretendia construir una estructura industrial completa e in-
tegrada en el pais, en la cual el Estado hubiera cumplido el papel de capa
protectora frente a la competencia externa y de palanca del desarrollo
industrial y de la empresa privada nacional. Desde un punto de vista positi-
vo, con las medidas tomadas se defini6 una estrategia de integracién compe-
titiva de la economia doméstica en el sistema econdémico mundial. Se espe-
raba preservar s6lo aquellos ramos industriales que, después de un periodo
de adaptacion, consiguieran mostrar suficiente vitalidad para competir abier-
tamente en una economia internacionalizada. De esa manera, €l parque
industrial doméstico tendia a convertirse en una parte especializada de un
sistema industrial transnacional.!2

!1 Las tarifas aduanales promedio pasaron de 31.6% en 1989 a 30% en septiembre de
1990, 23.3% en 1991, 19.2% en enero de 1992, 15% en octubre de 1992 y 13.2% en julio
de 1993, seis meses antes de lo indicado por el cronograma original.

12 A pesar de la reduccién de las barreras a las importaciones, el fracaso de los programas
de estabilizacién lanzados a partir del inicio del gobierno de Collor (con excepcién del Plan
Real), la recesién vigente en la mayor parte del perxiodo y el mantenimiento de una politica
cambiaria favorable a las exportaciones y perjudicial a las importaciones, fueron factores que
desestimularon nuevas inversiones industriales y restringieron la competencia de los produc-
tos extranjeros. Ademas, la industria doméstica encontrd en el Mercosur una valvula de esca-
pe a larecesién internay a las dificultades de competir en el plano mundial.
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Esta reorientacion estratégica constituyé una inflexién importante en
la transicién politica brasilefia, pues provocé alteraciones institucionales
que incorporaban en el plano del Estado cambios politico-ideolégicos que
ya venian ocurriendo en el seno del empresariado y de los segmentos me-
dios. Sin embargo, si bien estaba doctrinariamente sincronizada con el em-
presariado local y transnacional, la inflexién liberal no fue suficiente para
soldar un nuevo pacto que superara la crisis de hegemonia instaurada en
1983. Y es que, por mas que Collor se viera —e incluso quisiera presentar-
se— como un César providencial, salido de las hendiduras de la crisis del
orden politico con la misién de superarla, su gobierno contribuyé a au-
mentar de manera drastica la incertidumbre, quebrando por completo las
expectativas de las fuerzas politicas en disputa. Recuérdese la promesa de
Collor de dejar a la derecha furiosa y a la izquierda perpleja. Sin duda cum-
pli6 su promesa, al atacar a las clases propietarias mucho mas de lo que Lula
hubiera osado.

En efecto, para estabilizar la moneda, el Plan Collor puso enjaque la
seguridad juridica de la propiedad privada: ademas de traer de vuelta el
congelamiento de los precios, secuestré y redujo parte de los haberes fi-
nancieros del empresariado y de la clase media. Por otra parte, el gobierno
someti6 a las tradicionales organizaciones de representacion empresarial a
ataques verbales sistematicos y articulé, paralelamente, grupos de empresa-
rios que le dieran apoyo en la implantacién de su politica de desarrollo. Pre-
tendib ejercer el poder disociado de la clase politica y de sus mecanismos
tradicionales de sobreviviencia. Redujo los gastos del Estado y desorganizd
la administracién publica con despidos masivos y arbitrarios. Traté de fra-
gilizar las organizaciones obreras que se le oponian incentivando la consti-
tucién de otras vinculadas al gobierno.

En suma, como César, Collor fracasé en el gobierno,l?’ y se convirtié en
un agente del agravamiento de la crisis politica. En vez de ofrecer a las fuer-
zas en disputa medios para salir de modo consensual de su paralisis, tratd de
imponer una alternativa “de arriba abajo”. Intent6 restaurar autocratica-
mente la estabilidad de la moneda, base de las relaciones de intercambio y

13 Me refiero aqui al cesarismo, fenémeno que se presenta cuando el choque de fuerzas
politicas iguales en una situacion de crisis permite el surgimiento de un lider providencial, que
construye un puente politico hacia un nuevo tipo de Estado, en el cual las fuerzas en lucha
puedan convivir (cesarismo progresivo), o, por el contrario, un eslabén entre la situacién ca-
tastréfica y una forma politica antigua, ya superada (cesarismo regresivo). El autor clave a este
respecto es Antonio Gramsci. El empleo que aqui se hace del término es algo metaférico. Para
una revision sintética, pero rica, de los significados del término en la literatura especializada,
véase la entrada “Cesarismo”, en Norberto Bobbio ef al., Diccionario de politica, México, Fondo
de Cultura Econémica, 1998, vol. L.
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de la autoridad del Estado sobre el mercado, en una sociedad que, aunque
mal hilvanada en términos politicos, habia avanzado mucho en el camino
de la democratizacién.

El cambio en las condiciones del mercado internacional de capitales, el
legado de Collor (negativo y positivo), la exacerbacion de la inestabilidad
politico-econémica en el periodo de Itamar Franco” y el crecimiento avasa-
llador del prestigio popular del candidato de las izquierdas a la presidencia
de la Reptblica constituyeron condiciones y engranes poderosos para la
tentativa siguiente, realizada en 1994, de “cocinar” la superacién de la crisis
de hegemonia por la que atravesaba la sociedad brasilefia desde inicios de
los afios ochenta.l4

Recordemos rapidamente esas nuevas condiciones a que se hizo refe-
rencia. En primer lugar, como muchos ya sefialaron, el reinicio del flujo de
capitales hacia América Latina cambidé por completo la situaciéon para el
ejercicio de politicas de estabilizacién, pues la precariedad de las reservas
internacionales habia constituido una severa restriccién a las politicas an-
tiinflacionarias desde los afios ochenta.l?

Con relacién ala herencia del periodo de Fernando Collor, hay dos as-
pectos que resaltar. Aun con el repudio que culminé en el proceso de im-
peachment, se preservd —a pesar de las objeciones del presidente Itamar
Franco— la estrategia liberal que se habia comenzado en 1990 (apertura co-
mercial y privatizaciones). Eso indica que el reformismo liberal ya habia
avanzado tanto, entre las fuerzas politico-partidarias mayoritarias que sus-
tentaban el gobierno de Itamar, que volvia inviable cualquier retorno al na-
cionalismo desarrollista. Ademas, después de los experimentos heterodoxos
de Collor, se torné muy arriesgado —tanto desde el punto de vista politico
como en términos de una reaccién del Poder Judicial— quebrar la indexa-
cién por medio del control o congelamiento de precios, o por cualquier
otra medida legislativa de dudoso valor juridico. Por un lado, estas nuevas

* Vicepresidente de Fernando Collor, asumi6 el poder luego del impeachment del titular,
en octubre de 1992, y lo entregé al nuevo presidente electo, Fernando Henrique Cardoso, que
tomo posesién en enero de 1995. [T.]

14 Me sirvo con liberalidad del anlisis de las condiciones econémicas y politicas que cer-
caron la elaboracién del Plan Real, de Lourdes Sola y Eduardo Kugelmas, “Statecraft. Instabi-
lidade econdmica e incerteza politica: o Brasil em perspectiva comparada”, en Eli Diniz (coord.),
Anais do seminario internacional “O desafio da democracia na América Latina”, Rio de Janeiro, Iu-
perj, 1996.

15 E] flujo de capitales comenzé a sentirse en Brasil en 1991, y se intensificé a partir de
1992, lo que permitié acumular reservas de divisas considerables —de alrededor de nueve mil
millones de dolares a finales de 1991, se pasé a casi 24 mil millones en 1992, para alcanzar cer-
ca de 42 mil millones a mediados de 1994.
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condiciones restringian las posibilidades de disefiar una “salida para la cri-
sis”; por el otro, el crecimiento del prestigio popular de las oposiciones, im-
pulsado por la inestabilidad politica y econémica del gobierno de Itamar
Franco, recomendaba que las fuerzas gobiernistas eliminaran la causa que
favorecia al adversario y se combinaran para enfrentarlo, so pena de nau-
fragar, como al final de la Nova Repiblica.

Esas condiciones y engranes dieron especificidad a la fortuna encontra-
da por algunos lideres politicos que, bien situados en el seno del Estado, tu-
vieron virii suficiente para negociar la asociacion entre si de partidos de
centro y de derecha en torno de la continuidad de las reformas liberales,
de la estabilizacion de la economia y de la toma del poder politico central,
incorporando todo eso en el lanzamiento del Plan Real y en la candidatura
a la presidencia de la Reptblica, al final victoriosa, de su articulador, el en-
tonces ministro de Hacienda Fernando Henrique Cardoso.

Esta referencia al encuentro de fortunay virtiirecupera de modo un po-
co diverso la idea del “momento maquiaveliano”, de Pocock, usada por
Lourdes Sola y Eduardo Kugelmas para destacar la actuacion de los lide-
razgos en la reconstruccién del Estado, en una misma situacion histoérica. 6
Estos autores recuerdan que en las coyunturas criticas resulta central la ca-
pacidad de los liderazgos para aprovechar

las ventanas de oportunidad (en el plano internacional, por ejemplo), gracias
ala recombinacién de algunas de las propiedades (genéticas) de las institucio-
nes dadas en el sistema politico brasilefio; una recombinacién que justifica el
uso de la categoria statecraft porque esta determinada por el predominio del in-
terés general de la comunidad politica —y del orden politico— amenazados
por el choque entre intereses particularistas.!”

Seglin este razonamiento, el uso creativo de la revisién constitucional
para generar condiciones fiscales minimas para la estabilizacién (el Fondo
Social de Emergencia, votado por el Congreso en febrero de 1994); la ins-
tituciéon de una moneda paralela (la unidad de referencia variable, URV),
como unidad de cuenta que no s6lo no quebro la indexacion, sino que
generd por algunos meses una especie de “hiperinflacién de laboratorio”,
y condujo a la sincronizacién de los precios y los salarios; y la sustitucion el

16 Estos autores aplican a la experiencia brasilefia la idea de J.G.A. Polock ( The Machiave-
{Ean Moment, Princeton, NJ, Princeton University Press, 1975), utilizada en el anélisis de los pai-
ses de los Andes Centrales por James Malloy y C. Connaghan, en Unsettling Statecrafi. Democracy
and Neo-liberalism in Central Andes, Pittsburgh, Pittsburgh University Press, 1996.

17 Lourdes Sola y Eduardo Kugelmas, ap.cit., p. 404.
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1 dejulio de 1994 de la URV por el real, apareado al délar, pero no equipa-
rado a él; todo eso, en suma, ademas de decenas de regulaciones especifi-
cas, habria producido la estabilidad. Por ese camino, se habria asegurado
“un principio de universalidad —incorporado en instituciones y practicas—
sobrepuesto a la particularidad y a la contingencia inherentes al comporta-
miento descontrolado de las fuerzas contendientes”, para usar las palabras
de Malloy y Connaghan sobre el “momento maquiaveliano”.

Habria que hacer unos cuantos reparos a eso. En primer lugar, ese prin-
cipio de universalidad que se sobrepone a los particularismos, ese interés
general que esta en la base de la construccién o reconstruccién del Estado
es, ¢l mismo, y estoy seguro de que los autores lo reconocerian, un particu-
lar que gana visos de universal porque se torna hegemoénico. El “momento
maquiaveliano” en cuestion fue un paso decisivo en la superacion de la cri-
sis de hegemonia, en la definicién de un nuevo sistema de poder estable
para la sociedad brasilenia. En segundo lugar, el papel de los liderazgos, la
virti, fue menos amplia de lo que Sola y Kugelmas suponen. En efecto, lo
que se activa en 1994 logra solo dar el toque final a soportes que venian
siendo socialmente construidos, como se mostrd, desde el Plan Cruzado. En
tercer lugar, el Plan Real, una brillante f6rmula técnica para convertir una
“hiperinflacioén sorda” en estabilidad monetaria, resulté ser sélo un instru-
mento primordial pero subordinado del “momento maquiaveliano”. Lo
esencial de él se localizaba en la composicion politica de los partidos de cen-
tro y de derecha en torno a un proyecto de conquista y reconstruccién del
poder del Estado, conforme a un enfoque predominantemente liberal. Si
no fuera ése el caso, ;como entender que el Congreso Nacional haya trans-
ferido, tan temprano como en febrero de 1994, importantes recursos fisca-
les de los estados y municipios a la Unién (con la creacién del Fondo Social
de Emergencia), y asi sustentar un programa de estabilizacién implantado
por el ministro de Hacienda —y posible candidato a la presidencia—, cuan-
do todos los partidos disputaban los gobiernos estatales y, por tanto, podian
ser perjudicados por esa decision?

El éxito extraordinario del Plan Real, la eleccion de Fernando Henrique
Cardoso para la presidencia en la primera vuelta, la integraciéon de un Con-
greso Nacional en el cual la coalicién victoriosa tenia amplia mayoria, la vic-
toria de aliados politicos del presidente en las pugnas por los gobiernos de
casi la totalidad de las entidades federativas, todo eso anunciaba que, el 1 de
enero de 1995, el timén del Estado, ya apoyado en una moneda que contaba
con buenas probabilidades de mantenerse estable, seria asumido por los re-
presentantes de un nuevo sistema de poder hegemonico, listos para comple-
tar la tarea de moldear la sociedad de acuerdo con sus directrices.
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El énfasis puesto en el “momento maquiaveliano” de la reconstruccién
del Estado complementa y refuerza el papel del concepto de hegemonia.
Los dos subrayan la insuficiencia del conocimiento de las estructuras para
explicar los procesos politicos, especialmente en situaciones de crisis; una
clase dominante no se vuelve dirigente a menos que consiga organizarse y
unlversalizar sus intereses en la sociedad; y eso no sucede a menos que los
liderazgos encuentren una “férmula politica” que propicie la adhesmn de
la mayoria de las fuerzas politicas presentes.

Un buen mapa estructural permite percibir, por ejemplo, que toda “ven-
tana de oportunidad” tiene su precio. Asi, el retorno del capital extranjero
produjo reservas de divisas que pudieron ser aprovechadas para “anclar” el
real, pero la estabilidad de la nueva moneda dependia de su recreacion cons-
tante y, por tanto, en parte, de la “buena voluntad” del sistema financiero in-
ternacional y de las empresas multinacionales. Sin embargo, un mapa de ese
tpo es insuficiente porque no permite, por ejemplo, deducir de manera fun-
damentada qué medios serdn los elegidos para la recreacién de las reservas
necesarias a la estabilidad monetaria, eleccién que afecta el grado y la forma
de la referida dependencia. A menos, como es obvio, que se piense que solo
hay una manera de hacerlo. Pero eso seria caer en el discurso oficial que
tiende ajustificar sus elecciones como “inevitables”.18

LIBERALISMO, ESTABILIZACION Y DESARROLLO

Aun desde el angulo que se explora en este trabajo, no hay una manera sim-
ple de caracterizar el primer gobierno de Fernando Henrique Cardoso. Des-
de una perspectiva econémica y sociopolitica, su gestion forma una unidad
que cubre un periodo superior al del mandato oficial. Comienza de hecho
con ellanzamiento del Plan Real, antes, pues, de la toma de posesion del pre-
sidente, v termina ya en su segundo mandato, el dia 15 de enero de 1999,
cuando se alteré radicalmente el régimen cambiario del pais.

Durante todo ese periodo, el gobierno de Cardoso busc6é con perse-
verancia cumplir con el proposito de liquidar los remanentes de la Era Var-
gas, a partir de un ideario multifacético, pero que tenia en el liberalismo
econdémico su caracteristica mas fuerte. Salvo engafo, el niicleo de esa pers-
pectiva puede ser resumido en este pequeno conjunto de proposiciones: el
Estado no desarrollaria funciones empresariales, las cuales serian transferidas

18 En la p. 126 del articulo ya citado de Nobre y Freire hay excelentes observaciones so-
bre la produccién oficial de lo “inevitable”.
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a la iniciativa privada; sus finanzas deberian ser equilibradas y los estimulos di-
rectos a las empresas privadas serian otorgados en forma parsimoniosa; no
podria conceder mas privilegios a ciertas categorias de servidores publicos;
en lugar de funciones empresariales, deberia desarrollar mas intensamente
politicas sociales; y el pais tendria que ampliar su integracién en el exterior,
pero con prioridad para la expansién del Mercosur.1?

Ese ideario liberal basico se materializé en iniciativas que cambiaron
institucional y patrimonialmente la relacién entre el Estado y el mercado.
Su objetivo central fue quebrar algunos de los soportes legales del Estado
nacional-desarrollista, parte de los cuales habia sido “constitucionalizada”
en 1988. O sea, esas iniciativas buscaron reducir la participacion estatal en
las actividades econémicas y dar un tratamiento uniforme a las empresas de
capital nacional y extranjero. El gobierno de Cardoso consiguio eso a través
de la aprobacion casi integral de proyectos de reforma constitucional e in-
fraconstitucional que sometié al Congreso. Los mas importantes fueron:
a) el fin de la discriminacién constitucional contra empresas de capital ex-
tranjero; &) la transferencia a la Unién del monopolio de explotacion, refi-
nacién y transporte de petrdleo y gas, antes en manos de la Petrobras, que
se tornd concesionaria del Estado (con pequenas regalias en relacidn con
otras concesionarias privadas); ¢) autorizacién para que fuera el Estado el
que concediera el derecho de explotacién de todos los servicios de teleco-
municaciones (teléfonos fijos y portatiles, satélites, etc.) a empresas priva-
das, con lo que se modificaba el sistema anterior, en el que las empresas
publicas tenian el monopolio de dichas concesiones.

Ademas de impulsar este conjunto de reformas constitucionales, el go-
bierno de Fernando Henrique estimulé fuertemente al Congreso para que
aprobara una ley complementaria que regulaba las concesiones de servicios
piiblicos a la iniciativa privada, ya autorizadas por la Constitucion (electri-
cidad, carreteras, ferrocarriles, etc.); consigui6 la aprobacion de una ley de
proteccion ala propiedad industrial y a los derechos de autor, dentro de los
moldes recomendados por el GATT, y preservé el programa de apertura
comercial que ya habia sido implantado. Por ultimo, apoyado en la legisla-
cion que permitia y regulaba la venta de empresas estatales desde el periodo
de Collory en las reformas constitucionales promovidas desde 1995, ejecuto

19 Esa estrategia con respecto al Mercosur muestra que el liberalismo que dominaba el
nuevo bloque hegeménico era moderado. Por lo menos desde 1993, el Mercosur dej6 de ser
visto s6lo como un bloque comercial. Desde entonces, Brasil buscé integrarse también en tér-
minos energéticos e industriales. Ademas, la politica brasilefia tiene como horizonte la inte-
gracién de América del Sur. Véase al respecto Brasilio Sallum Jr, “Estamos reorganizando o
capitalismo brasileiro” (entrevista con Fernando Henrique Cardoso), Lua Nova — Revista de Cul-
tura e Politica, nam. 39, 1997.
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un enorme programa de privatizaciones y de concesiones, tanto en el am-
bito federal como en el estatal.

Este conjunto de iniciativas parece haber dado consistencia al cédigo
comin del nuevo bloque hegeménico —la gran mayoria de los miembros
del Congreso, bur6cratas y altos funcionarios del Ejecutivo, empresariado de
todos los sectores, medios de comunicacién, etc.—, con amplia penetracion
en la clase media, en parte del sindicalismo urbano y en la masa de la po-
blacion. En efecto, las medidas legislativas fueron aprobadas con facilidad
por el Congreso Nacional, a pesar de la oposicion de la minoria de izquier-
da, plantada tras las banderas de la defensa del “patrimonio piblico”y de la
“economia nacional”. Y las privatizaciones y concesiones fueron realizadas
con gran éxito y apoyo popular, a pesar de las escaramuzas juridicas pro-
movidas por las organizaciones de izquierda y sus simpatizantes.

No obstante, independientemente del cédigo que daba un minimo de
credibilidad y propésito al nuevo bloque hegeménico, hubo fuertes polari-
zaciones dentro de él, que se concretaron en una disputa interna siempre
renovada en torno a la politica econémica y en cierta duplicidad e hibri-
dismo de las propias acciones del Estado con relacion a la economia.

El examen de estas disputas politico-ideolégicas que se dieron en el
interior del nuevo bloque politico hegemonico, y de las acciones del go-
bierno, muestra la existencia de una polarizaciéon bésica entre dos versiones
distintas de liberalismo —una mas doctrinaria y fundamentalista, el neolibe-
ralismo, y otra que absorbe parte de la tradicién anterior, el lberal-desarro-
llismo. La primera version fue, sin duda, la predominante, y orienté de modo
consistente el niicleo duro de la politica econémica gubernamental. La
segunda versién de liberalismo no tuvo la consistencia de la primera, no se
materializé en un texto programatico ni lleg6 a orientar sistematicamen-
te la accién gubernamental,20 pero puede ser reconstruida a partir del deba-
te publico, de conceptos dispersos en documentos oficiales y del “espiritu” de
iniciativas gubernamentales surgidas como reaccién a ciertas consecuencias
sociales y econémicas, supuestamente negativas, de la ortodoxia liberal.

Para la corriente neoliberal dominante, la prioridad era la rapida esta-
bilizacién de los precios por medio de las siguientes medidas complemen-
tarias: @) el mantenimiento del cambio sobrevaluado frente al dolar y otras
monedas,?! a fin de estabilizar los precios internos y presionarlos hacia aba-

20 En mi articulo “Globalizagio e estratégia para o desenvolvimento: o Brasil nos anos 90”
(en varios autores, Sociedade e Estado: superando fronteiras, Sio Paulo, Edi¢ées Fundap, 1998), ca-
racterizo el liberal-desarrollismo de manera diversa, como una estrategia en construccion. El
texto fue escrito en julio de 1997 y habia sefales que permitian esa interpretacion del proceso.
21 La sobrevaluacién cambiaria no es inherente a la perspectiva neoliberal. Por el con-
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jo con el estimulo a la competencia derivada de importaciones mas baratas;
b) 1a preservacion, y si era posible, la ampliacién de la “apertura comercial”
para reforzar el papel del cambio apreciado en la reduccion de los precios
de las importaciones; ¢) las divisas mas baratas y la apertura comercial per-
mitirian la rapida renovacién del parque industrial instalado y una mayor
competitividad de las exportaciones; d) una politica de altos intereses, tan-
to para atraer capital extranjero, y asi mantener un buen nivel de reservas
internacionales y financiar el déficit de las transacciones de Brasil con el ex-
terior, como para reducir el nivel de la actividad econdémica interna y evitar
que el crecimiento de las importaciones provocara mayores desequilibrios
en las cuentas externas; ¢) la realizacién de un ajuste fiscal progresivo, a pla-
zo medio, basado en la recuperacién de la carga tributaria, en el creciente
control del gasto publico y en reformas estructurales (de la seguridad social,
administrativa y tributaria), que equilibrara “en definitiva” las cuentas pu-
blicas; f) no ofrecer estimulos directos a actividades econémicas especificas,
lo que significaba condenar las politicas industriales sectoriales, y, cuando
mucho, permitir estimulos horizontales a la actividad econémica —expor-
taciones, pequenas empresas, etc.—, ya que el Estado deberia concentrarse
en la preservacioén de la competencia, a través de la regulacién vy fiscaliza-
cion de las actividades productivas, sobre todo de los servicios publicos (pe-
ro no estatales).22

Entre el lanzamiento del Plan Real y marzo de 1995, esa perspectiva fun-
damentalista domind plenamente la politica econémica. Se permitié la valo-
racién del real hasta casi 0.80 por délar, con lo que se estancé de manera dra-
matica la inflacién y, en consecuencia, aument6 extraordinariamente el
ingreso disponible de los segmentos mas pobres de la poblacion. Con eso, a
pesar de una alta tasa de interés, la economia —que ya estaba acelerada des-
de el comienzo del gobierno de Itamar Franco— presentd un boom excepcio-

trario, ésta se orienta por un tipo de cambio “de mercado”. La versién “abrasilefiada” de neo-
liberalismo, que domind la politica econémica, veia en la sobrevaluacién un medio eficaz de
obligar a las empresas nacionales a buscar ripidamente patrones internacionales de eficiencia,
so pena de tener que salir del mercado. Esta version es fundamentalista en el sentido de que
se adopta una politica de conversion forzada de los que no se encuadran. Sobre el neolibera-
lismo, consultese Roberto Mangabeira Unger, Democracy Realized —The Progressive Alternative,
Londres-Nueva York, Verso, 1998.

22 Esa perspectiva neoliberal tuvo como representantes politico-intelectuales caracteristi-
cos, en el gobierno, al ex presidente del Banco Central, Gustavo Franco, al ex secretario de Po-
litica Econémica, Winston Fritsch; y al ministro de Hacienda, Pedro Malan; fuera del gobier-
no, sus exponentes mas notorios fueron algunos economistas de la Pontificia Universidad
Catolica de Rio de Janeiro (PUC-Rio), entre los cuales se destacan Rogério Werneck y Marcelo
de Paiva Abreu.



758 BRASILIO SALLUM JR. FIXI-4

nal, que ampli6 la demanda de importaciones y se convirtié al mismo tiempo
en un canal mas dilatado para descargar productos usualmente exportados.
Ademas, con el objetivo declarado de evitar que una mayor demanda provo-
cara aumentos en los precios, se decidio, entre agosto y septiembre, reducir
las tarifas aduaneras que atafiian a los paises del Mercosur, anticipando asi la
tarifa externa comiin, que seria implantada en enero de 1995. Todo eso lle-
v6 a una reversion de los saldos del comercio exterior brasilefio, positivos
desde 1987. En noviembre de 1994 los déficit comerciales comenzaron ya a
aparecer, y en diciembre superaron los mil millones de délares.

Desde el angulo del fundamentalismo liberal, el desequilibrio externo
no constituia un gran problema. Como lo esencial era alcanzar lo mas ra-
pidamente posible la estabilidad de los precios, era preciso mantener apre-
ciada la tasa de cambio por un periodo prolongado y reducir, con importa-
ciones, el poder que tenian los oligopolios para fijar los precios. Déficit
ocasionales en los servicios y en el comercio con el exterior podrian ser cu-
biertos por las reservas de divisas disponibles y por los flujos de capitales ex-
ternos. Se creia que el ambiente de estabilidad creado por el Plan Real y las
elevadas tasas de interés atraerian parte de la enorme masa de capitales dis-
ponibles en el mercado mundial. Y que, poco a poco, el sistema econémico
se apoyaria en bases mas productivas, de modo de lograr una inserciéon mas
equilibrada en el mercado internacional, lo que reduciria la necesidad del
ahorro externo para “cerrar” la balanza de pagos.

Obviamente, el supuesto basico de esta politica neoliberal de estabiliza-
cién es una visién extremadamente optimista del mercado financiero mun-
dialy de la rapidez con que el “ajuste fiscal” sustituiria al délar como la nueva
ancla del real.

La crisis mexicana de diciembre 1994 puso de manifiesto los riesgos im-
plicitos en la adopcion de una politica macroeconémica orientada por el
fundamentalismo liberal. Es decir, dependiendo de las circunstancias inter-
nacionales, un acentuado desequilibrio de la balanza comercial y de servicios
podria encontrar dificultades para ser financiado con capitales externos. En
el caso en cuestién, las reservas internacionales cayeron, de mas de 41 mil mi-
llones de dolares en octubre de 1994, a 31.4 en junio de 1995, y s6lo entre fe-
brero y marzo de este Gltimo afio se perdieron 1.200 millones de délares.

Ademas de eso, la enorme apreciacién cambiaria puso en evidencia la
posibilidad de una desindustrializacion parcial del pais, ya que para las mul-
tinacionales de algunos sectores, como el automotriz, se fue tornando mas
ventajoso importar que producir internamente, y para los productos de las
empresas locales se fue haciendo cada vez mas dificil competir con los im-
portados, sin aumentar las compras de materias primas y componentes en
el exterior.
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Desde marzo de 1995 hasta el final de 1998, el gobierno brasiletio, fren-
te a las consecuencias real o potencialmente negativas del fundamentalismo
liberal, tomé6 medidas compensatorias. Las mas importantes fueron la crea-
cion de un sistema de bandas cambiarias méviles; la devaluacién nominal y
después real, aunque suave, del tipo de cambio;?? el aumento de las tarifas
aduanales para algunos productos industriales; una politica industrial para
el sector automotriz; un aumento extraordinario del volumen de préstamos
por parte del Banco Nacional de Desenvolvimento Econdémico e Social, con
tasas de interés especiales (a largo plazo); programacién de inversiones en
sociedad con la iniciativa privada para la recuperacién de la infraestructura
del pais (Programa Brasil en Accién); programas de estimulo a la exporta-
cion, tanto por medio de exencién de impuestos para productos agricolas,
como a través de financiamiento con intereses subsidiados; renegociacion de
las deudas agricolas; programas especiales de financiamiento para sectores
industriales seleccionados, para pequenas y medianas empresas, etcétera.

Este no es el lugar para analizar cada una de esas iniciativas, pero la ma-
yoria de ellas contribuy6 a la preservacion y reestructuracién del sistema eco-
némico nacional y de varios sectores especificos (como el textil y el del cal-
zado). Lo que interesa es que la mayor parte de esas medidas tuvo como
fuente de inspiracion lo que hemos denominado liberal-desarrollismo, con el
cual el viejo desarrollismo de los anos cincuenta a setenta renace bajo pre-
dominio liberal. En esa version del liberalismo también se da prioridad a la
estabilizacion monetaria, pero la urgencia con que se le persigue aparece
condicionada por los efectos destructivos que las politicas antiinflacionarias
pueden ocasionar en el sistema productivo. Por eso, se combate el radicalis-
mo de los fundamentalistas, se exige un tipo de cambio no sobrevaluado, de
forma que se eviten déficit en la balanza de cuentas corrientes (comercial y
de servicios), e intereses menores para no desanimar la produccion y la in-
version. En otras palabras: la combinacién de un tipo de cambio menos valo-
rizado e intereses “razonables” no provocaria una brusca caida de la infla-
cién, pero si menos desequilibrios en la economia doméstica con relacién al

23 En marzo de 1995, el Banco Central cred un sistema de bandas —techos maximos y mi-
nimos— de variacién cambiaria, con lo que provocé una devaluacién del real con relacion al
délar de 6%. A partir de alli y a lo largo de 1996, el Banco promovié minidevaluaciones cam-
biarias que acompanaban aproximadamente la variacion de los precios al mayoreo. Desde el
final de 1996, con la perspectiva de la formacioén de un déficit acentuado en la balanza co-
mercial, se inicié un proceso de devaluacion méis intenso que el de la inflacién doméstica. Sin
embargo, esas alteraciones no fueron reconocidas como una politica. 86lo a partir de la crisis
asidtica de 1998, el gobierno admitié que su politica cambiaria implicaba una devaluacion del
real de 7.5% anual en relacién con la moneda estadounidense.
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exterior y, asi, menor dependencia de los aportes de capital extranjero para
equilibrar la balanza de pagos. Ese desarrollismo sigue siendo estatizante, pe-
ro su foco se ha ampliado para incluir las actividades productivas en general,
desde la agricultura hasta los servicios. Ademas de eso, sus partidarios, a di-
ferencia de sus antecesores de los afios cincuenta, no aspiran a construir un
sistema industrial integrado en el pais. Aspiran a que la produccién local ten-
ga una participacién significativa en el sistema econémico mundial. No obs-
tante, ese desarrollismo limitado por el molde liberal apenas ve con buenos
ojos la presencia de modos bien delimitados de intervencion del Estado en el
sistema productivo. Asi, desde esa perspectiva, las politicas industriales sec-
toriales se ven favorecidas, pero siempre que sean limitadas en el tiempo y
parsimoniosas en cuanto a los subsidios. Tales politicas tendran por objeto
no la sustitucién de importaciones a cualquier precio, sino el aumento de la
competitividad sectorial y, cuando mucho, “la mayor densidad de las cadenas
productivas” para desarrollar en el pais el maximo posible de actividades eco-
némicas con patrones internacionales de productividad.?*

A pesar de una cierta flexibilizacién de la politica cambiaria y de la
adopcién paulatina de medidas “compensatorias” inspiradas en el liberal-
desarrollismo, €l fundamentalismo liberal siguié constituyendo el eje de la
politica econdémica. Es decir, si bien el ajuste fiscal “definitivo” continud
siendo postergado a lo largo del periodo de Cardoso (en funcién de las
dificultades e intereses politicos inmediatos del gobierno), valorizacién
cambiaria y tasas altas de interés fueron convertidas en instrumentos per-
manentes de la estabilizacién.

Este conjunto de politicas gubernamentales provocé una distribucién
de recursos econémicos que alteré de manera decisiva las posiciones re-
lativas de los segmentos socioeconémicos que se encontraban en la base
del nuevo bloque hegeménico.?® Esto es lo que se verd esqueméticamente
a continuacion,

En primer lugar, el predominio neoliberal en la politica macroecondé-
mica fragiliz6 de manera dramatica la economia nacional frente al sistema
financiero mundial. Es cierto que ese resultado no se debi6 sélo a la politi-

24 Los participes de esa perspectiva dentro del gobierno son y han sido, entre otros, el
ministro José Serray los ex ministros Luiz Carlos Mendonga de Barros y Luiz Carlos Bresser Pe-
reira, asi como el secretario de Politica Econoémica y, después, de la Camex [Camara de Ex-
portacion], José Roberto Mendonca de Barros. Fuera del gobierno se incluye una enorme can-
tidad de economistas, con Antonio Delfim Netto al frente; periodistas econémicos, como Luiz
Nassif y Celso Pinto, etcétera.

% También se produjeron efectos sobre los dominados, pero no es posible tratar de
eso aqui.
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ca macroeconomica. A ella se sumaron para desequilibrar el intercambio
con el exterior los muchos anos de relativo estancamiento econdmico e
inestabilidad monetaria, asi como la apertura comercial. De cualquier mo-
do, ese desequilibrio crénico incrementé la dependencia de la economia
nacional con relacion al sistema financiero mundial, pues fue necesario de-
mandar voluminosos ingresos liquidos de capital extranjero para equilibrar
la balanza de pagos.

Veamos eso mas de cerca. En contextos en los que las relaciones entre
una economia nacional y el sistema financiero mundial son normales, el
grado de fragilidad externa se altera segun las necesidades que esa econo-
mia tenga de recurrir al mercado financiero internacional para cubrir su
déficit externo corriente y sus deudas a corto plazo.?8 Cuanto mayor sea el
volumen de recursos externos que tenga que obtener para equilibrar sus
cuentas, mayor serd la probabilidad de que un cambio en las condiciones
del mercado internacional de capitales afecte sus flujos de financiamiento,
exponiendo la moneda nacional al peligro de ocasionales ataques especu-
lativos en busca de su devaluacion. El siguiente cuadro muestra la evolucién
de la fragilidad financiera externa brasilefia entre 1992 y 1997, y la coteja
con el comportamiento negativo de la balanza comercial durante el mismo
periodo.?

Fragilidad financiera externa y saldo de la balanza comercial
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26 E1 concepto de fragilidad financiera se origina en H. Minski; fue reelaborado y adap-
tado para la economia brasilefia por Luiz Fernando Rodrigues de Paula y Anténio José Alves
Jinior, en “Fragilidade financeira externa e os limites da politica cambial do real”, Revista de
Economia Politica, vol. 19, nam. 1 (73), enero-marzo de 1999, p. 79.

27 En el articulo antes citado se encuentra un analisis econémico de la evolucién de la fra-
gilidad durante el Plan Real, y también explicaciones referentes a los cilculos de los indices a
partir de los datos de la balanza de pagos del Banco Central.
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La crisis mexicana de fines de 1994, la crisis asidtica de 1997 y la mora-
toria de Rusia, en agosto de 1998, propiciaron ataques especulativos como
¢l mencionado. En todas esas situaciones criticas, Brasil perdié gran canti-
dad de reservas internacionales y el gobierno reaccion6 de manera similar:
mantuvo la estabilidad de la moneda elevando de modo dristico la tasa de
interés para preservar las reservas y disminuir la actividad econémica inter-
nay el desequilibrio externo.?8

Es verdad que, a causa de los choques externos, las politicas “compen-
satorias” fueron siendo adoptadas cada vez mas enfiticamente, incluyendo
una leve devaluacién real de la tasa cambiaria. Pero no fueron suficientes
para compensar la fragilidad financiera externa, sobre todo porque la si-
tuacion internacional se habia tornado bastante mas inestable que en la
época del lanzamiento del Plan Real. El resultado es conocido: crisis suce-
sivas, hasta el “ataque” final contra el real, en los primeros dias del segundo
mandato de Fernando Henrique Cardoso, que acab6 provocando la trans-
formacion completa del régimen cambiario (hacia el cambio fluctuante) y
la consecuente devaluacion del real en casi 50 por ciento.

En segundo lugar, la estrategia de estabilizacion privilegio la esfera fi-
nanciera frente a las actividades de produccién-comercializacion de bienesy
servicios. Asi, a pesar de la reduccion del peso de las instituciones financieras
en el PIB, las politicas monetaria y cambiaria han funcionado permanentemen-
te como bombas de succion de los rendimientos correspondientes a los seg-
mentos econdémicos de la érbita del Estado, transfiriéndolos hacia el conjun-
to de los poseedores de titulos financieros, tanto extranjeros como locales.

Dentro de ese cuadro general, adviértase que la politica de contencién
permanente de las actividades econdmicas se tradujo en bajas tasas de cre-
cimiento del producto y, a partir de 1997, en altos indices de desempleo.??

28 La politica de desaceleracién adoptada después de la crisis mexicana provocé, de
acuerdo con la CNI [Confederacién Nacional de la Industrial, un afio de reduccién de los in-
dices de produccién industrial (abril de 1995 a marzo de 1996), siendo que entre agosto de
1995 y marzo de 1996 los indices cayeron por debajo de cero. A partir de abril de este Gltimo
afio se observé una recuperacién, atin vacilante, de las actividades industriales. El primer se-
mestre de 1997 fue de clara mejoria, lo que provocé un fuerte déficit en la balanza de comer-
cio exterior de ese afio. A raiz del estallamiento de la crisis asidtica de fines de 1997, el Banco
Central volvi6 a elevar drasticamente la tasa de interés, con lo que provocé una nueva desace-
leracién de las actividades econémicas.

29 De acuerdo con el IBGE Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistical, en el periodo pos-
terior al real (del 1 dejjulio de 1994 en adelante), las tasas de crecimiento del PIB y las tasas me-
dias anuales de desempleo abierto (30 dias) fueron, respectivamente, de 7.81% y 4.84% en
1994-1995; de 0.45% y 5.75% en 1995-1996; de 5.39% y 5.77% en 1996-1997; de 1.41%y 7.37%
en 1997-1998 y de ~0.67% y 8.32% en 1998-1999. Las tasas de crecimiento del PIB parten de la ba-
se cero. Las tasas medias anuales de desempleo fueron cedidas gentilmente por Alvaro Comin.
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De esta manera, aunque la estabilidad de la moneda haya provocado, al
principio, ganancias reales para los segmentos asalariados menos favore-
cidos, la continuidad de una politica de cambio sobrevaluado y altas tasas de
interés ha venido produciendo, desde 1996, una regresion de ese proceso y
una acentuada transferencia de ingreso hacia los poseedores de haberes
financieros.

Otro punto por destacar es que la perpetuacién de las politicas cambia-
ria y monetaria en sustitucién del ajuste fiscal acabé por elevar sisteméatica-
mente el endeudamiento publico, sobre todo con acreedores internos,3® de
tal modo que durante el dltimo ano del primer gobierno de Cardoso el pa-
go de intereses pasé a ser el principal factor explicativo del crecimiento del
déficit publico, mayor que el déficit de la seguridad social y privada.?! Eso
significa que, incluso cuando los pardmetros basicos de la politica econémi-
ca hayan sido alterados, la deuda publica demandara la continuacién de muy
elevadas transferencias de recursos del conjunto de la sociedad al Estado, de
modo que éste pueda satisfacer a sus acreedores.

Si hubiera predominado en la politica econémica el ala liberal-desarro-
llista del bloque hegeménico, el impacto sobre las fracciones socioecondmi-
cas habria sido completamente distinto. Es muy probable que la inflacién no
hubiera caido de manera tan acentuada, pero en compensacién los rendi-
mientos financieros no se habrian visto tan privilegiados frente a los deriva-
dos de las actividades productivas y del trabajo. Por eso, hay que reexaminar
las interpretaciones que consideran al gobierno de Cardoso como expresion
de la conquista del poder politico por la burguesia paulista, o que afirman
que, desde las elecciones de 1994, los “paulistas” estarian en el poder.32 Vale
recordar que el empresariado industrial paulista se manifestd en varias oca-
siones contra la politica econémica del gobierno de Fernando Henrique, y
que dicha politica fue comandada por economistas oriundos de la Pontificia
Universidad Catélica de Rio de Janeiro, en sintonia con la ortodoxia liberal
dominante en esa institucién. En efecto, la argumentacién desarrollada has-
ta aqui muestra que, antes que tener afinidades con la burguesia paulista o
incluso con una abstracta modernidad de mercado representada por los pau-
listas, el gobierno Fernando Henrique tendi6 a afinarse con las orientaciones

%0 Entre diciembre de 1994 y julio de 1998, la deuda liquida total del sector publico pasé
de 28.1% a 38.1% del PIB (36.3% sélo referente a los acreedores internos). Véase Alexandre
Schwartsman, op. cit., p. 21.

81 Ibid., pp. 20-21.

32 Me refiero aqui, respectivamente, a los excelentes trabajos ya citados de Luiz Werneck
Vianna, “O coroamento da Era Vargas”, y de Rubem Barboza Filho, “FHC: os paulistas no poder”.
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de aquello que Chesnais denomina capitalismo mundial financierizado.>® Y:lo
hizo a pesar de la resistencia que habia dentro del gobierno, fuera de él, pe-
ro aun en el interior del nuevo bloque hegeménico, y en el conjunto de las
fuerzas contrarias a esta nueva formacién politica.

El Estado, por otra parte, reorientd sus politicas con relacién a los sec-
tores socioeconémicos. Lo mas importante y lo mas obvio: las empresas esta-
tales dejaron de ser los pilares de la politica estatal. No s6lo son privatizadas
con rapidez, sino que sectores antes atendidos por servicios de la adminis-
tracién directa se transfieren al cuidado de empresas privadas. El ¢jemplo
mas notable aqui es el de las carreteras, cuyo mantenimiento o construc-
cién han sido concesionados a empresas privadas a cambio de la explo-
tacion de los servicios que prestan —cuotas de transito y arrendamiento de
los terrenos piblicos situados al margen. Esta reduccién de las funciones
empresariales del Estado no eliminé pero si transformé profundamente el
intervencionismo estatal, que ha venido expandiendo sus funciones nor-
mativas y de control —siguiendo el modelo de la agencia reguladora de te-
lecomunicaciones (Anatel)—, al tiempo que preserva gran parte de su ca-
pacidad de moldear las actividades econémicas por medio de las compras
de bienes y servicios.

La empresa privada nacional también dej6 de ser el foco privilegiado de
las politicas del Estado. Si bien éste conserva su tendencia industrializante,
como se vio, no ha habido hasta ahora ningiin indicio, ni de intencién gu-
bernamental ni de reivindicacién empresarial, referente al desarrollo de una
industria propiamente nacional. Al contrario,;junto a la equiparacién cons-
titucional de las empresas extranjeras con las nacionales, la orientacién
basica del Estado ha ido en el sentido de atraer al maximo las inversiones
extranjeras y promover su asociacion con las empresas nacionales. Lo que se
reivindica en las asociaciones empresariales no es privilegiar las empresas
nacionales, sino reducir sus desventajas competitivas igualando sus condi-
ciones —tributarias, de tasas de interés, de infraestructura, etc.— con respec-
to a aquellas de que disponen las extranjeras.

Hasta el propio sistema de financiamiento estatal fue moldeado por
esta orientacion “igualadora”, para decir lo menos. En verdad, este cambio
se inici6 en el gobierno de Collor. Ya entonces, el Banco Nacional de Desa-
rrollo Econémico y Social (BNDES) fue autorizado a financiar empresas ex-
tranjeras cuando éstas captaran recursos externos, y, con autorizacioén de la

33 Cfr. Frangois Chernais, “A fisonomia das crises no capitalismo mundializado”, Novos Es-
tudos Cebrap, nim. 52, noviembre de 1998, y Francois Chernais (coord.), A mundializa¢do fi-
nanceira — génese, custos e riscos, Sao Paulo, Xama, 1998.
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Presidencia de la Repuiblica, aun cuando no lo hicieran. En la época en que
el gobierno trataba de volver atrayente al sector de comunicaciones para las
inversiones extranjeras, en 1997, la Presidencia de la Reptiblica, al amparo
de una “medida provisoria”*, autorizé préstamos de los bancos oficiales a
empresas de capital extranjero que operaban en sectores considerados prio-
ritarios, como el de telecomunicaciones, sin que importara la fuente de
recursos.

Sin embargo, el gobierno de Fernando Henrique Cardoso hizo mis que
“igualar” las condiciones para las empresas extranjeras y nacionales. La po-
litica de estabilizacion (altas tasas de interés-cambio sobrevaluado) desvalo-
rizod, por si sola, las empresas locales porque contribuy6 a su descapitaliza-
cién y favorecio6 a las empresas multinacionales, en la medida en que éstas
disponen de financiamiento externo, ademas de otras ventajas que su ta-
maiio y su presencia en varios mercados les otorgan. El Estado (en los nive-
les federal y estatal) buscé sistematicamente atraer empresas multinacionales
para dos sectores clave de la industria, el automotriz y el de telecomunica-
ciones, no s6lo modulando la legislacion tributaria y el sistema de financia-
miento, sino también a través de “invitaciones” y otras iniciativas destinadas
a “vender” Brasil como destino prioritario para el capital extranjero. Este
conjunto de incentivos implicitos y explicitos contribuyé sin duda alguna al
sustancial aumento verificado en la participacién de las empresas de capital
extranjero en los principales mercados, frente a las de capital nacional.3*

Por otro lado, la prioridad que el nacional-desarrollismo daba a la indus-
tria desaparecio, o casi lo hizo. En el ambito del BNDES, principal agente
financiero de la industrializacion del pais, fue notable la diversificacion sec-
torial de las empresas atendidas. Ademis de la industria, las actividades
comerciales {centros de compra), turisticas (parques de diversién), agrico-
las y otras, pasaron a ser financiadas.

En contrapartida, la agricultura empresarial cobré una inusitada pree-
minencia en la gestion econémica del gobierno de Fernando Henrique. Al
lado de medidas que beneficiaron directamente al sector,3? las autoridades
gubernamentales se percataron de que la agricultura brasilefia —en las nue-

* Decreto del Ejecutivo que funciona como ley mientras no es aprobado o rechazado por
el Congreso. [T.]

34 Bl indicador mas general de los cambios en la particlpacion es el aumento muy lento
del peso de las inversiones en el PIB, comparado con el crecimiento extraordinario de las in-
versiones extranjeras directas en el pais, que transformaron a Brasil en el segundo destino mas
importante entre ios paises “emergentes” (China es el primero).

% .as deudas de los agricultores fueron renegociadas —se concedieron periodos de mo-
ratoria, los plazos fueron alargados y las tasas de interés reducidas. Con eso se abrié la opor-
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vas circunstancias, de competencia internacional mas abierta— era muy
competitiva, aun en condiciones adversas de infraestructura, financiamien-
to y cambio. Por eso, el sector se volvié ohjeto de especial preocupacién
para el gobierno, también en el plano internacional. A partir de 1996y,
especialmente, en 1997 —en ocasién de las discusiones sobre la Asociacién
de Libre Comercio de las Américas (ALCA) y en torno de un acuerdo de
libre comercio con la Unién Europea—, las cuestiones agricolas y el com-
bate al proteccionismo estadounidense y europeo ocuparon una posicién
central en la agenda de la diplomacia brasilena.

Las transformaciones ocurridas en el ejercicio del poder no fueron tan
drasticas como para romper con un pardmetro basico de la alianza nacio-
nal-desarrollista, la naturaleza intocable de la propiedad agraria. Es verdad
que la misma estabilizacién monetaria redujo dramaticamente el valor de la
propiedad territorial como fuente de apropiacioén de riqueza, al devaluar
la tierra en 45%, en promedio. Pero, ademas de eso, por iniciativa propiay
por presion social —del Movimiento de los Sin Tierra (MST), de la Confe-
deracion Nacional de los Trabajadores en la Agricultura (Contag) y de la
Iglesia—, a lo largo de cuatro anos el gobierno desarrollé un extenso pro-
grama de reforma agraria. El programa no se limit6 a ejecutar un gran ni-
mero de expropiaciones ni a establecer asentamientos,3® sino que también
se impuls6 un conjunto de reformas institucionales que buscaban ampliar
la tributacién sobre la tierra improductiva y aumentar la intervencién del
poder publico en la estructura de la propiedad de la tierra. El impuesto te-
rritorial rural (ITR) se modificé en 1996, con la introduccién de mayores
gravimenes para tierras improductivas (el mas alto de ellos equivale a 20%
del valor de la tierra improductiva para propiedades con mas de 5000 hec-

tunidad para nuevas inversiones. Se instituy6 una linea de crédito con condiciones muy favo-
rables para la agricultura familiar, el Pronaf [Programa Nacional para la Agricultura Familiar].
Los planes de zafra pasaron a ser divulgados oportunamente, esto es, antes de la toma de de-
cisiones sobre el plantio. El sistema de seguro agricola fue reformado para beneficiar a los agri-
cultores que obedecieran a la zonificacién definida por el Ministerio de Agricultura. Las ex-
portaciones agricolas y los componentes técnicos destinados a la agricultura quedaron exentos
del 1cMS [impuesto sobre circulacién de mercancias y servicios]. En lugar de la politica de pre-
cios minimos se establecieron mecanismos financieros para aumentar la seguridad de la co-
mercializacién de la cosecha. Buena parte de las obras de infraestructura del programa “Bra-
sil en Accién” se destinaron a mejorar los conductos de salida de los productos agricolas.

% En el periodo comprendido entre 1965y 1984 fueron asentadas cerca de 208 889 fa-
milias, las cuales recibieron terrenos de 54 ha en promedio; entre 1995 y 1997 el nmero de
familias fue de 193 667, con parcelas de 44 ha en promedio. Datos tomados de José Vicente
Tavares, “Relatorio final do projeto ‘Conflictos Sociais Agrarios’”, Convenio FAQO-INCRA-IFLCH-
UFRGS, diciembre de 1998.
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tareas y menos de 30% de explotacién), y se estipuld que el valor de la te-
rra ociosa seria declarado por el propietario y serviria como valor maximo
para efectos de expropiacién. En la expropiacion se impidié el empleo de
medidas dilatorias por parte de propietarios de tierras improductivas.

Estas iniciativas no deben ser subestimadas. Sin embargo, sus efectos es-
tuvieron lejos de corresponder a las expectativas iniciales. En primer lugar,
la recaudacién del ITR no produjo alteraciones sustanciales (lo que ya era
de esperarse por la facilidad con que su reforma fue aprobada por la “frac-
cién ruralista” del Congreso) y, en segundo, los asentamientos establecidos
se concentraron preferentemente en las regiones de ocupacién reciente y
no en las antiguas.?” Eso es indicativo de la gran capacidad de resistencia de
la vieja estructura agraria y de sus representantes, incluso cuando no cuen-
tan con el respaldo del Poder Ejecutivo y disponen de pocos portavoces
explicitos.

ESTRATEGIA POLITICA Y GESTION ECONOMICA

La exposicion anterior, pese a tocar s6lo algunos aspectos de la politica
gubernamental, indica claramente que, a lo largo del primer mandato de
Fernando Henrique Cardoso, el gobierno contribuyd a que ocurrieran
enormes transformaciones en el sistema socioeconémico nacional y en sus
relaciones con el exterior. No obstante, a pesar de esas transformaciones, o
a causa de ellas, algunos de sus principales objetivos originales no fueron
alcanzados

En efecto, transcurridos casi cinco anos desde el lanzamiento del Plan
Real, el gobierno de Cardoso no consiguié rendir cuentas publicas estruc-
turalmente equilibradas, que pudieran sustituir al délar como base de la
moneda nacional. Ese resultado fue cosechado sin que hubiera desvios sig-
nificativos respecto del neoliberalismo abrasileiado que, desde el Plan Real,
dominé la administracién de la politica monetariay cambiaria, aun cuando
algunos de sus costos se tornaran cada vez mis evidentes —crecimiento me-
diocre, favoritismo en las aplicaciones financieras, desnacionalizacién de la
economia, intercambio deficitario crénico con el exterior y, finalmente, al-

37 El reparto por grandes regiones entre 1988 y 1997, muestra una concentracién de fami-
lias en el norte (38%) y en el noreste (36%), que alcanza un total de 74% de los asentamien-
tos en el pafs. Este patrén se ha mantenido en los Gltimos tres afios (1995-1997), pues, aunque
el noreste encabece el proceso, con 40% de las familias asentadas, el norte, con 32%, y el cen-
tro-oeste, con 19%, totalizan 51% de los asentamientos recientes. Cfr. Tavares, op. cit.
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tas tasas de desempleo. El eje de la politica macroeconémica se mantuvo
constante, incluso en medio de la inestabilidad financiera mundial reinan-
te a partir de 1997, hasta que el gobierno se vio en la necesidad de romper
el propio régimen cambiario vigente —no obstante que tenia el respaldo del
FMIy de los paises del G-7— como Gltimo recurso contra el “ataque especu-
lativo” (fuga de divisas) ocurrido en el paso de 1998 a 1999.38

¢Como explicar la insistencia en esa politica macroeconémica, si, por lo
menos desde mediados de 1996,% ya se sabfa con suficiente seguridad que
dificilmente se lograria llegar al final del gobierno de Cardoso con finanzas
publicas estructuralmente equilibradas? De hecho, la percepcién de ese re-
traso era tan grande que, ya en esa época, comenzaban los intentos de:jus-
tificar la reeleccién del presidente de la Repiblica, precisamente para que
hubiera tiempo de completar las “reformas estructurales”. ;Por qué razén,
entonces, el gobierno opté una y otra vez por una politica econdémica pro-
pensa a producir costos sociales internos y riesgos financieros externos mu-
cho mayores que los que habria producido una alternativa de tipo liberal-
desarrollista?

No creo que se encuentre una respuesta convincente para esas pre-
guntas en la discusiéon econémica de las opciones que se presentaban. Aun
cuando el debate econémico haya sido, y sea, esencial para identificar las
probables implicaciones socioeconémicas de la eleccién gubernamental, mi
hipoétesis es que la opcién del fundamentalismo liberal tiene una explica-
cion basicamente politica. Esta claro que no fue una eleccion simple, hecha
de una vez por todas. La cuestién se presento varias veces durante el man-
dato de Fernando Henrique, e incluso antes (con la crisis mexicana, por
ejemplo). Desafortunadamente, no es posible, dados los limites de este ar-
ticulo, examinar el problema en las coyunturas en que se presenté. Trataré,
de todos modos, de identificar los principales parametros de las decisiones
politicas tomadas.

38 Después de la quiebra del régimen cambiario y de la introduccién del cambio fluc-
tuante, la estabilidad ha sido mantenida gracias a un ajuste fiscal coyuntural-represivo y a la po-
litica monetaria.

39 E1 17 de julio de 1996, un afio y medio después de que comenzara a tramitar el pro-
yecto de reforma de la seguridad social (basico para el “ajuste fiscal”), el gobierno sufrié varias
derrotas importantes en la Camara de Diputados, al punto de haber sido necesario confiarle
al senador Beni Veras la misién de “recomponer” el proyecto en el Senado, para que pudiera
recomenzar de cero en la Camara. Ademas de la lentitud del tramite y de la creciente disolu-
cién de la reforma de la seguridad social, provocaban pesimismo, con respecto al “ajuste fis-
cal”, las dificultades para avanzar en la reforma administrativa y los grandes aumentos del gas-
to piblico derivados de los reajustes salariales concedidos en 1994 por Itamar Franco y varios
de los gobernadores al final de su mandato.
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Creo que la hip6tesis mas consistente para explicar la opcién guberna-
mental es bastante simple: para la Presidencia de la Republica, la preserva-
cion del fundamentalismo neoliberal significaba un medio decisivo para
asegurar el control necesario sobre el sistema politico, ante la perspectiva
de tener que poner en marcha la pesadisima agenda de reformas institu-
cionales que constituia el ntucleo duro del programa del gobierno.

Me explico. El objetivo central del programa de gobierno de Fernando
Henrique Cardoso era preservar la estabilidad monetaria y cambiar el pa-
trén de desarrollo brasilefio, y con eso superar la Era Vargas, que —en pala-
bras del presidente— “ain entorpece el presente y retarda el avance de la
sociedad”. Una vez que la Era Vargas fue parcialmente “constitucionaliza-
da” en 1988, el corazén del programa del nuevo gobierno consistia en un
conjunto de proyectos destinados a reformar la parte de la Constitucion y
alterar las leyes infraconstitucionales que materializaban de modo institu-
cional el remanente del varguismo.

Como las reformas constitucionales programadas eran numerosas y de
muy dificil aprobacién (una reforma a la Carta Magna requicre de tres
quintos de los votos nominales, en dos vueltas de votacién en cada una de
las camaras del Congreso Nacional), el gobierno dedicé la mejor parte
de sus energias a la lucha en la arena politico-institucional *® En esa arena,
la coalicion victoriosa en 1994 conté desde su inicio con una posicién poli-
tica excepcional para realizar sus propositos. El pleito concluyé no sélo en
la victoria de la candidatura de Fernando Henrique, sino también en la ob-
tencién de una holgada mayoria en el Congreso Nacional por parte de la
coalicién partidaria de centro-derecha (PSDB-PFL-PTB)," que se articulo en
torno del candidato triunfador. Ademas, los candidatos a gobernador aliados
de Cardoso ganaron las elecciones en los principales estados. Asimismo, el
presidente electo logré consolidar su mayoria parlamentaria, al incorporar
a la coalicién original al mayor partido brasileno, el PMDB,”™ cuyo candidato
a la presidencia habia sido fragorosamente derrotado. Por otro lado, en

%0 Aqui se distinguen tres arenas de disputa por el poder, segiin los diferentes tipos de re-
cursos politicos empleados: la arena institucional, donde los actores usan los recursos derivados
de las posiciones institucionales que ocupan; la arena de la influencia, en la que los actores com-
piten entre si usando como recursos su capacidad de convencimiento (espacio en los medios de
comunicacion, liderazgos locales, etc.); y la arena de la coercién, en la que los actores politicos
usan medios fisicos para conseguir sus objetivos (huelgas, marchas, lockouts, fuerzas paramilita-
res, etc.). La propuesta de distincién estd en Scott Flanagan, “Models and Methods of Analysis”,
en Gabriel Almond et al, Crisis, Choice and Change, Boston, Little Brown, 1973.

“ Partido de la Social Democracia, Partido del Frente Liberal, Partido Laborista [Trabal-
hista] Brasilefo. [T.]

* Partido del Movimiento Democratico Brasilefio. [T.]



770 BRASILIO SALLUM JR. FIXL4

buena parte de las votaciones, la mayoria gobiernista podia contar con los
votos del Partido Popular Brasileio (PPB), un partido situado a la derecha
de la alianza oficial. En comparacion, las fuerzas de izquierda —marcadas
por el nacionalismo y el estatismo, orientadas hacia la reconstruccién del
proyecto nacional-desarrollista en una vertiente favorable a la incorpora-
cién de las masas populares— sélo consiguieron una débil presencia en el
mundo politico oficial: cerca de un quinto de los escanos de la Camara de
Diputados y menos atin en el Senado. Eligieron algunos gobernadores, pe-
ro éstos acabaron mostrandose favorables al proyecto de reforma del Esta-
do defendido por Cardoso. En suma, en la arena institucional, la coalicién
politico-partidaria afinada con la orientacién politica del presidente de la
Reptiblica, ademas del Ejecutivo federal, dominaba claramente el Legislati-
vo y tenia gran presencia en el conjunto de la federacion.

No obstante, una afinidad politico-ideolégica entre el Ejecutivo y su
base parlamentaria no suele convertirse automaticamente en votos favora-
bles a las propuestas gubernamentales. En el sistema politico brasilefio, esa
conversion esta por lo general asociada tanto a la distribucion de recursos
politicos especificos para la base parlamentaria, controlados por el Ejecuti-
vo y por su “dispositivo” de apoyo en el Congreso,*! como al “prestigio po-
litico” del gobierno y del presidente, esto es, a la aprobacion difusa que
obtienen entre la poblacion. Se puede decir que cuanto mads prestigio poli-
tico tiene el gobierno, menos necesidad tiene de recurrir a la distribucién
de recursos especificos dentro de moldes clientelares.

Enla arena de la influencia, donde Fernando Henrique podia obtener
parte de ese prestigio politico para si y para su programa, su posiciéon tam-
bién era muy favorable. Los 6rganos de comunicacién de masas y la mayoria
de los “formadores de opinién” ya se habian adherido desde hacia mucho
tiempo a la perspectiva mas liberal e internacionalizante, que orientaba al
nuevo bloque hegemonico. El propio presidente de la Repiiblica, en espe-
cial, era presentado de forma extraordinariamente positiva: brillante inte-
lectual de prestigio internacional; politico dado al didlogo, reformista mo-
derado, inatacable en lo moral; y alguien que, ademas de todo eso, habia
mostrado la rara capacidad de administrar, con mucha habilidad, en la mi-
tad del torbellino econémico y politico del gobierno de Itamar Franco, un
programa de estabilizacién. Sin embargo, la sintonia entre los medios de co-

41 Argelina C. Figueiredo y Fernando Limongi han destacado en varios articulos la fuerza

del control politico que el Ejecutivo y su “dispositivo partidario” ejercen sobre la base parla-

mentaria en el Congreso Nacional, que se muestra hasta en la aprobacién de medidas impo-

" pulares como la reforma de la seguridad social. Cfr. su “Reforma da previdéncia e instituicoes
politicas”, Novos Estudos Cebrap, nim., 51, julio de 1998.
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municacion y el gobierno no es algo que se mantenga “naturalmente”, por
inercia; depende, en parte, del grado en que la masa de consumidores de
esos medios se muestra receptiva a las politicas gubernamentales.

Es evidente que el dominio gubernamental en una de las arenas sirvié
como refuerzo para controlar la otra. No obstante, lo mas relevante es que,
tanto en la arena institucional como en la de influencia, la posicién domi-
nante del gobierno y del presidente estuvo siempre apuntalada por la sim-
patia de la gran mayoria de la poblacién, un fenémeno derivado de la esta-
bilidad de precios conseguida por el Plan Real, y de la consecuente mejoria
temporal de las condiciones de vida. Es explicable: a pesar de su naturaleza
difusa, el prestigio popular tenia posibilidades de transformarse, ocasional-
mente, en formas especificas y variadas de apoyo politico al gobierno —bue-
na receptividad a sus mensajes o impermeabilidad a las opiniones contra-
rias, disponibilidad para la movilizacién a favor o para votar por candidatos
asociados al gobierno, etcétera.

Aun en la arena coercitiva, donde la oposicién disponia de mas recur-
sos, el referido sentimiento difuso de simpatia popular fue relevante, pues
represent6 un obstaculo a las movilizaciones contrarias al gobierno y facili-
t6 el combate politico a las organizaciones de oposicién que conseguian su-
perar la barrera. Obsérvese, mientras tanto, que en la arena coercitiva el
efecto desmovilizador del prestigio popular difuso, derivado de la estabili-
zacion, sélo tuvo un papel complementario. La propia estabilizacién rompid
el patrén habitual de la lucha distributiva, es decir, el estilo de movilizacién
y lucha desarrollado por las organizaciones de asalariados para enfrentar el
régimen de inflacién alta e indexada. Con eso, los resultados de las movili-
zaciones y paros se volvieron mas inciertos y las reivindicaciones mas difici-
les de alcanzar.

Ademas, el gobierno procuré reducir al minimo las posibilidades de
que la oposicién actuara en la arena coercitiva, tratando de derrotar politi-
camente a la Central Unica de los Trabajadores (CUT).* Con ese propésito,
desde el primer semestre de 1995 adoptd una posicién no negociadora y le-
galista para vencer la huelga de los sindicatos petroleros.*? De esa manera
esperaba quebrar la espina dorsal del sindicalismo de oposicién y debilitar

*La CUT nacié dentro del Partido de los Trabajadores y a €l se ha mantenido ligada. {T.]

42 La paralizacién, que exigia, entre otras cosas, el cumplimiento de promesas salariales
hechas durante el periodo de Itamar Franco, duré cerca de dos meses. Se hizo muy impopu-
lar porque, ademas de que el discurso oficial estigmatizé la reivindicacién salarial tachandola
de “exagerada” y “peligrosa para el Plan Real”, provocé escasez de gas doméstico y de com-
bustible. Esa impopularidad afecté la unidad del movimiento y facilité su derrota ante el
gobierno, cuya posiciéon fue apoyada por los tribunales, que declararon la huelga ilegal.
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uno de los principales iconos del estatismo y del nacionalismo. Es probable
que haya tenido éxito y que se pueda atribuir a la derrota de los petroleros
algo de la debilidad mostrada por el movimiento sindical a lo largo del man-
dato de Fernando Henrique.

Caben dos pequenas pero importantes digresiones a propdsito de la
arena coercitiva. En primer lugar, el gobierno de Cardoso no hizo ningin
esfuerzo por obtener la contribucién de organizaciones societarias para la
ejecucién de su programa. En otras palabras, no sélo buscé desmovilizar a
la oposicion, sino que desprecié la movilizacién social a su favor. Procuré
casi siempre confinar la politica a las arenas institucional y de influencia,*?
y aislarla de la sociedad organizada.**

A pesar de eso —y éste es otro punto que hay que subrayar a propésito
de la arena coercitiva—, el MST se mantuvo a la ofensiva durante todo el go-
bierno de Cardoso y con un alto grado de apoyo popular urbano. Fustigan-
do al gobierno con invasiones de tierra y marchas en todo el pais, el MST
obligé a la Presidencia de la Reptiblica a transformar los 6rganos dedicados
al tratamiento de la cuestién de la propiedad rural y a adoptar medidas in-
novadoras para mejorar su programa de reforma agraria. El éxito indiscuti-
ble de ese movimiento a favor de una mayor igualdad —no obstante las con-
diciones adversas que afectaban principalmente a los actores colectivos con
raices en las clases populares— indica que la democratizaciéon continuara
siendo, por mucho tiempo, uno de los resortes de transformacién basicos
de la sociedad brasilefa.

Este balance esquematico de la situacién, en las tres arenas considera-
das, muestra la enorme importancia que tenia para el gobierno, y para su
programa, la preservacion del prestigio popular difuso, producto de la
continuada estabilidad de los precios. Esa “simpatia”, difundida en el plano
psicosocial, le otorgaba al gobierno bases sélidas para producir resultados
favorables en los distintos campos de la lucha politica.

Es posible tornar mas precisa esta proposicion en dos sentidos. El pri-
mero de ellos es una reiteracién. La exitosa accién politica del gobierno en
las diversas arenas politicas tuvo, en el apoyo difuso recibido de la pobla-
cién, solamente uno de sus componentes causales. Incluso en la arena poli-
tico-institucional, donde el gobierno de Cardoso disfrutaba de una mejor

43 Excepciones a esa regla fueron la organizacién y movilizacién del empresariado agrico-
la frente al Ministerio de Agricultura, a inicios del gobierno, y la tentativa de negociacién con
la CUT en torno a un aspecto de la reforma de la seguridad social. Obsérvese que en ambos ca-
sos la quiebra del aislamiento ocurrié para mejorar una posiciéon gubernamental temporal-
mente desventajosa en la arena institucional.

4 De acuerdo con Francisco de Oliveira, “O primeiro ano do governo Fernando Henri-
que Cardoso” (debate), Novos Estudos Cebrap, num. 44, marzo de 1996, pp. 59-60 y 69.
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posicion, su éxito dependid de otras condiciones, tales como el funciona-
miento de los sistemas de control del “dispositivo gobiernista” sobre su base
parlamentaria, el contenido especifico de las medidas que trat6 de aprobar,
etcétera.

El segundo sentido es casi obvio, pero muy importante: la valorizacién
de la estabilidad monetaria fue producida socialmente. No habria ocurrido
si la mayor parte de la poblacién no hubiera sufrido la experiencia trauma-
tica de la alta inflacién en el periodo anterior al Plan Real. En consecuen-
cia, si el statu quo ante hubiera sido de estancamiento econémico, baja in-
flacién y elevado desempleo, probablemente las politicas orientadas al
crecimiento rapido y al empleo habrian sido las de mayor impacto popular.

La argumentacion desarrollada hasta aqui pretende subrayar la 16gica
politica que explica, en parte, la preferencia por el fundamentalismo neo-
liberal a lo largo del primer gobierno de Fernando Henrique Cardoso. Esa
opcién puede haber sido considerada por la Presidencia de la Repiblica co-
mo la manera mas segura de preservar la estabilidad de los precios, asi
como para producir prestigio politico difuso para el gobierno y, en conse-
cuencia, un mayor control sobre la actuacién de los agentes y sobre los
resultados obtenidos en las diversas arenas de disputa politica.

Sin embargo, develar la determinacién politica por una alternativa de
gestion econémica no significa transformarla en algo inevitable. Alin mas,
porque en cada uno de los momentos en que la eleccion fue reiterada no
se trataba de decidir entre politicas con ohjetivos antagdnicos, sino entre in-
flacion o estabilidad, ajuste o desequilibrio fiscal, etc. Las alternativas que se
ofrecian se situaban en el mismo espectro politico-ideolégico, aunque en su
interior se localizaran en polos opuestos y cada una de ellas fuera respon-
sable, como ya fue destacado con anterioridad, de implicaciones socioeco-
noémicas muy diferentes.

Para un mejor entendimiento de la logica de las decisiones tomadas,
vale la pena plantear una pequena ecuacién de las implicaciones en térmi-
nos de costo-beneficio, que habrian venido acopladas a cada una de las
alternativas: fundamentalismo neoliberaly liberal-desarrollismo. La primera de és-
tas ofrecia mas posibilidades de “asegurar el real” —y preservar el prestigio
politico difuso que ayudaba al gobierno a mantener sus posiciones en las
arenas politicas— y mas riesgos a mediano y largo plazo, a causa del posible
crecimiento de la tasa de desempleo y de perturbaciones provenientes del
sistema financiero internacional. La segunda prometia mas garantias a me-
diano y largo plazo —mayor impulso al crecimiento y al equilibrio de las
relaciones econdmicas con el exterior, y menor fragilidad con relacién a
bruscas oscilaciones del sistema financiero internacional—, pero menos se-
guridad politica a corto plazo, en funcién de la posible perturbacién mo-
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netaria que podria derivarse, por ejemplo, de un cambio en la politica cam-
biaria o en la tasa de interés.

Es evidente que, en la evaluacién de los riesgos, la secuencia de los
acontecimientos altera el peso de los factores que deben ser considerados.
Alo largo del primer gobierno de Cardoso se hicieron mas obvios los cos-
tos implicitos en la gestién macroeconémica dominada por el fundamen-
talismo neoliberal. En compensacion, la dindmica de los hechos politicos
que podian poner en:jaque el dominio de la coalicién gobernante, y el lide-
razgo de la Presidencia de la Reptblica sobre ella —elecciones municipales,
aprobacion del derecho a la reelecciéon, nuevas elecciones para cargos esta-
tales y federales, etc.—, tendi6 a acentuar los posibles perjuicios politicos de
un cambio de politica macroeconémica.

La perspectiva a corto plazo, que parece haber dominado las opciones
del gobierno de Cardoso en el campo de la politica macroeconémica, no
puede, por otro lado, ser atribuida sélo al resultado de calculos politicos ad
hoc, hechos a partir de una ecuacién mas o menos compleja de costos y bene-
ficios. Al contrario, se relaciona con una cierta concepcion del ejercicio de la
democracia que marco la estrategia politica gubernamental a lo largo del pri-
mer mandato presidencial de Fernando Henrique Cardoso. Se trata de una
concepcién de democracia representativa que no considera —salvo en situacio-
nes de excepcién— la incorporacién en el espacio puiblico de organizaciones
sociales portadoras de intereses colectivos. En efecto, en la elaboracién de las
politicas ptblicas, el gobierno de Cardoso, asentado en el apoyo difuso de
la poblacién, restringié a un minimo su articulacién directa con grupos
de interés o agrupaciones no partidarias de opinién. En el ejercicio del poder,
su estrategia fue aislarse sistematicamente de los movimientos de la socie-
dad organizada, y concentrar sus esfuerzos en las arenas institucional y de
influencia.

De esta manera, aunque no se le pueda negar el calificativo de demo-
cratico y representativo, es indudable que el gobierno de Fernando Henri-
que se apartd de cualquier veleidad socialdemécrata. Por el contrario, su
practica democratica fue del tipo delegativo. Sin embargo, no hay que con-
fundirla con la concepcién de democracia inherente al programa de Collor,
en la medida en que la delegacién supuesta en el ejercicio de gobierno de
Fernando Henrique Cardoso no tiene la marca personalista del anterior.

CONSIDERACIONES FINALES

Los acontecimientos de enero de 1999 rompieron, no obstante la voluntad
del gobierno de Cardoso, las bases macroeconémicas que delimitaron su
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primer mandato presidencial. En lugar de un tipo de cambio semifijo y so-
brevaluado, se instituy6 el cambio fluctuante y probablemente subvaluado,
dadas las circunstancias adversas de la alteracién. A la inversa de una poli-
tica de altas tasas de interés, el Banco Central se orientd hacia la reducciéon
de los intereses hasta alcanzar el nivel internacional, en la medida en que el
control de la inflacién lo permitia.

Con la crisis econémico-financiera de enero, no se inauguré un proce-
so de transformacién capaz de superar los limites del bloque hegeménico,
mas bien se echaron las bases econémicas de una posible metamorfosis
politica en el interior de éste, dirigida hacia el polo liberal-desarrollista.

Sin embargo, una reversion de este tipo es extremamente problemati-
ca. Y no me refiero sélo a las circunstancias econémicas desfavorables en
que se encuentra el pais, tanto en el plano interno como en el externo. El
empobrecimiento de la poblacion, la crisis de enero y el aumento de la in-
flacién liquidaron el prestigio politico difuso que sustentaba buena parte
del control del gobierno sobre las diversas arenas politicas. S6lo eso basta-
ria para tornar la operacién politica mucho mas dificil. Pero, ademas, el em-
peno de la Presidencia en la preservacion del fundamentalismo liberal en el
primer mandato devor6 parte de los cuadros técnicos y de los apoyos poli-
tico-sociales que le hubieran permitido “darle la voltereta al juego”. Por l-
timo, todavia no esta claro que el propio presidente de la Republica esté
convencido de que puede y debe transitar hacia la alternativa liberal-de-
sarrollista y hacia formas mas activas de articulacién del Estado con la socie-
dad organizada. Alin mas, porque esas alternativas, si bien estan sintonizadas
con el proceso de democratizacion de la sociedad que el pais sigue vivien-
do, implican grandes dificultades politicas para su implantacién.
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